STATS
VE TENSHAPEE
TIDSHRIF I

INNEHALL

UPPSATSER

Rune Premfors: Utvarderingsverksamhet pa central forvaltningsniva
Kristine Nergaard: Stortinget og interessegruppene

OVERSIKTER OCH MEDDELANDEN

Peter Bogason: Institutioner og politologer

Margareta Bertilsson: Replik: Struktureringsteorin — en teori utan praxis?
Henrik P Bang: The Reawakening of A Slumbering Tradition. A Reply
Bo Bjurulf: Brittiska valen. Bakgrund, resultat och valsystem

LITTERATURGRANSKNINGAR

Jan Engberg, Folkrorelserna i valfardsstaten. Anmav Axel Hadenius. Genmale av Jan Engberg.
Slutreplik av Axel Hadenius

Kjell Goldmann, Sten Berglund, Gunnar Sjéstedt, Democracy and Foreign Policy. Anm av
Magnus Jerneck

Christer Jonsson, Ole Elgstrom, Magnus Jerneck, Internationell politik. Anm av Nikolaj Petersen
Torbjorn Larsson, Regeringen och dess kansli. Anm av Daniel Tarschys

Leif Lewin, red, Festskrift till Professor Carl Arvid Hessler. Anm av Tom Bryder

ABSTRACTS

4 1987 Argang 90



STATSVETENSKAPLIG TIDSKRIFT

REDAKTIONSSEKRETERARE OCH ANSVARIG UTGIVARE

Lennart Lundquist, Lund

Bitridande redaktionssekreterare
Anders Sannerstedt, Lund

Redaktionsutskott: redaktionssekreteraren, bitridande redaktionssekreteraren
samt Lars-Goran Stenelo, Lund

Tidskriftens ombud vid de statsvetenskapliga institutionerna

Benny Hjern, Umea Soren Holmberg, Goteborg

Joérgen Hermansson, Uppsala Gunnar Walilin, Stockholm
Tidskriften utkommer med fyra hiften om aret

och tryckes med bidrag frdn Humanistisk-samhallsvetenskapliga forskningsradet

Prenumeration sker hos Statsvetenskaplig Tidskrifts expedition, Lund
(postgiro nr 27 9565-6)

Prenumerationspriset for 1987 ar 120 kr inkl. moms. Pris for enstaka hifte ar 35 kr inkl. moms.

Universitetsstuderande erhéller abonnemang till nedsatt pris
efter hdanvindelse till vederbdrande larare.

Expeditionens och redaktionens adress: Box 52, 22100 Lund.
Tel. 046/1089 35 (exp), 109776 (Lundquist) 108939 (Sannerstedt).

ISSN 0039-0747
Eftertryck av tidskriftens artikiar och &vriga innehéll utan angivande av killan férbjudes.
Lund i januari 1987

FAHLBECKSKA STIFTELSEN

INNEHALL

UPPSATSER
Rune Premfors: Utvarderingsverksamhet pa central forvaltningsnivd ..................... L 257
Kristine Nergaard: Stortinget Og interesSegrUPPENe ... ...vvvvenenereneiiie e e ennnn.. 273

OVERSIKTER OCH MEDDELANDEN

Peter Bogason: Institutioner og politologer ........ ... ... ... i i i i, 287
Margareta Bertilsson: Replik: Struktureringsteorin — en teori utan praxis? .................. 2908
Henrik P Bang: The Reawakening of A Slumbering Tradition. AReply ................... 303
Bo Bjurulf: Brittiska valen. Bakgrund, resultat och valsystem ............................ 313

LITTERATURGRANSKNINGAR
Jan Engberg, Folkrorelserna i vilfardsstaten. Anm av Axel Hadenius. Genmale av Jan Engberg.

Slutreplik av Axel Hadenius ............. .ottt ittt 321
Kjell Goldmann, Sten Berglund, Gunnar Sjostedt, Democracy and Foreign Policy. Anm av

Magnus Jerneck ... ... e 328
Christer Jonsson, Ole Elgstrom, Magnus Jerneck, Internationell politik. Anm av Nikolaj Petersen

................................................................................... 332
Torbjorn Larsson, Regeringen och dess kansli. Anm av Daniel Tarschys ................... 334
Leif Lewin, red, Festskrift till Professor Carl Arvid Hessler. Anm av Tom Bryder ........... 338
ABSTRACTS . e 341

Articles in the Statsvetenskaplig Tidskrift (The Swedish Journal of Political Science) are indexed in ABC-
POLSCI, International Political Science Abstracts, and Historical Abstracts.



Utvirderingsverksamhet pa central forvaltningsniva

AV RUNE PREMFORS

Inledning

Utvirdering ar fér 1980-talet vad planering var f6r
1960-talet. Denna nagot slagordsmissiga formule-
ring, som jag gjorde mig skyldig till f6r mer 4n ett
halvdecennium sedan (Premfors 1981, s 5), tycker
jag fortfarande har fog for sig. Parallellerna ar
manga, dven bortom den narmast triviala att bade
planering och utvardering i grunden syftar till att
gora offentliga verksamheter mer rationella. Bada
begreppen ar exempelvis i debatt och praktik vida
och vaga intill ohanterlighet — om de &r allt ar de
kanske inget? (Jfr Wildavsky 1973.) Liksom for
1960-talets planeringsvisioner giller for 1980-ta-
lets utvarderingsambitioner att retoriken ligger ett
gott stycke framom verkligheten. Och liksom var
fallet med planerna pa planering visar utvirde-
ringar av utvardering att svirigheterna underskat-
tats, att forandringarna i den offentliga verksam-
heten blivit atskilligt mindre revolutionerande dn
tillskyndarna hoppats och trott.

Anda galler for bida rérelserna” att de limnat
och lamnar atskilligt i sina spar. Planeringsentusi-
asmen har avsatt sitt eget sediment i manga lan-
ders forvaltningsstrukturer; dar finns avlagringar
av institutioner och rutiner (tex statistiksystem
och deras vardare) som, fastin nu i ideologisk
motvind, fortfarande existerar och paverkar.
Aven utvirderingsentusiasmen har férmodligen
natt och passerat sin retoriska hdjdpunkt — kanske
ar detta ofrAnkomligt nér vi gér fran ord till hand-
ling i dessa sammanhang. Men d@nda fortgér, badei
Sverige och internationelit, en pataglig "institu-
tionalisering” av olika former av utvérderings-
verksamhet (Hellstern 1986; dven Jamous 1980,
Levine 1981, och Wagner & Wollman 1986).

Samtidigt 4r det uppenbart att variationerna
mellan olika ldnder 4r mycket stora, bdde med
avseende p& omfattningen av denna institutionali-
sering och dess karaktér. I de mycket prelimindra
analysforsoken listas ett stort antal forklaringsfak-
torer till olika landers “profiler’” — historiska, so-
ciala, konstitutionella etc (jfr arbetena ovan).

I diskussioner om den svenska "profilen”” fram-
halls sirskilt (och knappast dverraskande) bety-
delsen av det svenska utredningsvasendet (Hell-
stern 1986; Ysander 1983; Premfors 1981) — dven
om det ocksa har papekats att dess relativa bety-
delse sannolikt avtagit, frimst men inte uteslu-
tande till forman for de centrala férvaltningsmyn-
digheterna (Premfors 1984).

Sédana analyser av nationella profiler” ar
onekligen av stort intresse, fraimst kanske for att
de gbr oss medvetna om att foreteelsen utvérde-
ring upptrader inte bara under olika namn utan
fastmer dveniolika begreppsliga kontexter. Viblir
medvetna, alternativt starks i var misstanke, om
att utvarderingsbegreppet ar mangdimensionellt,
tex med avseende pa syften och funktioner. Sam-
tidigt kan man ifrdgasitta om véra studier av
denna mangdimensionella foreteelse bor koncen-
treras till nationella profiler”. Med Hellstern
(1986, $290) ir det befogat att undra om ”’(a)ny
main differences may not be found to relate to
nations but rather to different policy fields and
institutional levels.” Naturligtvis utesluter inte
sektors/nivastudier respektive linderjamférelser
varandra. Det ar en fraga om prioriteringar. Jag
menar att de férra bor séttas frimst — inte minst
darfor att de hittills gjorda internationella jamfo-
relserna visar hur okunniga vi & om vad som
egentligen forsiggér i olika lander och hur litt vi
Overgeneraliserar i strdvan att finna “nationella
profiler”.

Annorlunda uttryckt: Bortom témligen ytliga
skillnader i terminologi och formell organisation
ar det en rimlig arbetshypotes att sektorsvariation
betyder mer dn nationell variation vad galler ut-
virderingsverksambhet i offentlig sektor.

Bland annat detta resonemang ligger bakom
den explorativa studie av utvirderingsverksamhet
pé central forvaltningsniva i Sverige som rapporte-
ras i denna uppsats. Utvarderingsverksamheten
vid nio olika centrala myndigheter har kartlagts.
Myndigheterna &r f6ljande (med vedertagen och i
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fortsattningen genomgaende anvind férkortning
inom parentes):

Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS)

Centrala studiestddsnamnden (CSN)
Energiforskningsnamnden (Efn)
Industriverket (SIND)

Invandrarverket (SIV)

Konsumentverket (KOV)
Skolsverstyrelsen (SO)

Socialstyrelsen (SoS)

Universitets- och hogskoleambetet (UHA)

Detta urval centrala myndigheter ar forstas ej “’re-
presentativt” i ndgon rimlig mening. Ambitionen
har framst varit att inkludera sa stor variation som
varit praktiskt mojligt; detta har tett sig naturligt i
en kartlaggande och hypotesgenererande studie.

Det har ocksa tett sig naturligt att anvinda ett
"generdst” och dairmed ganska vagt utvdrderings-
begrepp. Med utvérdering avses i fortsattningen
systematiska efterhandsbedomningar av offentlig
verksamhet (policy, program, dtgdrd) pd basis av
ndgot kriterium. Begreppet avser bade sjilva ut-
varderingsverksamheten och dess resultat. Fragan
om vad som egentligen ar efterhands- eller ex
post-beddmningar ar besvirlig, men problemati-
seras inte har (jfr t ex Premfors 1986a och Vedung
1986).

Varje myndighets utvirderingsverksamhet har
kartlagts med ledning av ett enkelt analysschema
innehéllande foljande sju element/frigor (jfr
Premfors 1986b):

(1) Syfte ~ Varfér utvardera?

(2) Objekt — Vad utvarderas?

(3) Organisering — Var och av vem utvarderas?

(4) Kiriterier — Vilka kriterier anvands?

(5) Metoder - Vilka metoder anvands?

(6) Spridning— Hur och till vem sprids resultaten?

(7) Anvindning — Vilka effekter far utvirde-
ringen?

Med varierande djup och framgéng har dessa fra-
gor belysts med hjalp av intervjuer och dokument
om och kring de olika myndigheterna. Med ett
undantag - UHA — har kartliggningarna av myn-
digheterna genomférts i form av examensuppsat-
ser av studerande vid Forvaltningshogskolan,
Stockholms Universitet. Dessa uppsatser kallas i
fortsattningen ~myndighetsstudier”; forfattare
och uppsatstitlar &terfinns i referenslistan nedan.

I det foljande jamfors forst de nio myndighe-

terna med avseende pa de sju elementen/fragorna.
Det konstateras att variationerna dr betydande
med avseende p& bade omfanget och karaktaren
hos deras utvdrderingsverksamhet. I den andra
delen av denna uppsats rangordnas myndighe-
terna med avseende pa utvirderingsverksamhe-
tens varierande “institutionaliseringsgrad” och ett
forsok gors att forsta denna variation med hjalp av
nio olika forklaringsfaktorer.

Myndigheternas utvirderingsverksamhet
Syfte: Varfér utvirdera?

I litteraturen brukar man ofta gora en distinktion
mellan utvarderingar vars syfte ar kontroll respek-
tive sddana dar syftet primart ar inldrning (jfr tex
Gorpe 1979 och Cronbach mfl 1981). Vidare
anges ofta legitimering vara ett viktigt motiv; ge-
nom utvardering vill man infor andra visa pa var-
det aven verksambhet. Slutligen kan vi-som vid all
form av “utredningsverksamhet” — forvénta oss
att utvarderingar ibland har till syfte att fordréja
behandlingen av ett besvarligt problem, eller kan-
ske t om helt avfora det fran dagordningen.

Det sistnamnda syftet ar till sin natur sarskilt
svaradtkomligt. Av myndighetsstudierna ar det
bara den om SO som anger att detta motiv fére-
kommit. Annars visar studierna — timligen vintat
— pa svarigheterna att skilja mellan syftena kon-
troll och inlarning. Typiskt finns bdda inom ramen
for en utvarderingsverksamhet eller t o m enskilda
utviarderingsstudier; variationerna galler snarast
var tyngdpunkten &terfinns. Kontrollsyftet tycks
alltsa val lata sig forenas med inldrning; den intres-
santa frigan galler snarare vern som i forsta hand
skall lara av utvarderingen: den centrala nivan
eller ’faltet”’? Bland de nio myndigheterna fore-
faller AMS, CSN och SIV arbeta utifran ett mer
renodlat kontrollsyfte &n de dvriga. Men bilden ar
sammansatt, ocksa satillvida att dessa ovriga be-
driver vissa utvdrderingsverksamheter som é&r
minst lika kontrollorienterade som de tre forst-
ndmndas.

Aven syftet legitimering ar forstds svaratkom-
ligt. Det torde i varierande grad spela en roll i de
flesta sammanhang. And3 ar det sirskilt framtri-
dande hos tre myndigheter. Fér Efn:s del har det
en speciell karaktar. Denna lilla myndighet har
under hela sin korta existens — den tillkom i sin
nuvarande form 1982 -~ fort en intensiv kamp for
6verlevnad. Mer @n vad $om giller for nagon an-
nan av de nio myndigheterna ar ocksa Efn:s expli-
cita uppgift att bedriva utvdrderingsverksamhet.



Foéljaktligen beror myndighetens existens i hog
grad pa hur omvirlden bedémer att denna verk-
samhet klaras.

For sarskilt KOV och SoS — men ocksé i mindre
grad for flera andra myndigheter - ser legitime-
ringssyftet annorlunda ut. Har 4r motivet att dra
fram i ljuset sidana aktiviteter som utgdr “goda
exempel”. Det deklarerade syftet dr val harvid
frimst inldrning — andra aktérer, t ex primarkom-
muner eller landsting skall ta efter — men en viktig
funktion hos denna typ av utvérderingsverksam-
het ar dven en legitimering av en mer eller mindre
viktig verksamhet inom myndighetens ansvarsom-
ride.

Dessa - inte sarskilt anméarkningsvarda —iaktta-
gelser betraffande utvarderingsverksamhetens
syften sammanfattas i uppstillningen nedan. Ett
”x”’ markerar att iakttagelsen kan sigas vara be-
lagd i myndighetsstudien, medan en markering
inom parentes, ’(x)”’, har och i fortsatta uppstall-
ningar anger osdkerhet, antingen betriaffande £6-
rekomsten eller med avseende pé belagg. Tomma
celler anger att ingen iakttagelse gjorts, inte att
foreteelsen inte forekommer. *

Objekt: Vad utvirderas?

Utviarderingsverksamheters objekt kan beskrivas
i ett mycket stort antal avseenden. Av intresse
torde bland annat vara att ge en uppfattning om
hur stora och vilka delar av myndighetens ansvars-
omrade som utvarderas och huruvida detta sker
ad hoc eller mer kontinuerligt och rutinmassigt.
For flertalet myndigheter galler dels att deras
utvirderingsverksamhet omfattar smétt som stort
och dels att den innehéller saval kontinuerliga som
ad hoc-utvirderingar. Det tydligaste undantaget
torde vara Efn. Dess utvérderingsobjekt ar forhal-
landevis stora och har hittills uteslutande omfattat
ad hoc-utvarderingar av ”FoU-omraden”. Sam-
mantaget har man tackt in stora delar av den stat-
liga energiforskningen — men man arbetar inte pa
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basis av en plan for att dterkommande utvirdera
hela verksamheten.

Vid denna tadmligen ytliga likhet mellan samt-
liga myndigheter (med undantag for Efn) — savil
smatt som stort, savil kontinuerliga som ad hoc-
utvdrderingar — stannar det emellertid. Nagra
myndigheter har totalt sett en mycket omfattande
och varierande (med avseende pa objekt) utvar-
deringsverksamhet. Det galler framforallt SO,
UHA och, fast kanske i mindre grad, AMS, SoS
och SIND. CSN, SIV och KOV ir allméint sett de
myndigheter dar utvarderingsinsatserna omfattar
den minsta delen av den planerande och adminis-
trerande verksamheten. Bland myndigheterna
med omfattande utvarderingsverksamhet har
AMS en sarstallning genom dominansen for rutin-
massig utvardering pé basis av stora statistiksy-
stem — och en begransad roll for omfattande ad
hoc-utvirderingar. SO och SoS har ocksa bety-
dande ambitioner i denna riktning — SO framst i
form av det stora programmet for nationell utvar-
dering (NPU) och SoS med avseende pa det sk
folkhilsoprojektet. Bada ar mycket omfattande,
systemorienterade  “indikatorprojekt”; inget
fungerar dnnu (SO torde ha kommit lingst).

Bland de tre “utvdrderingssvaga” myndighe-
terna betonar CSN och SIV att huvuddelen av
deras utvdrderingsverksamhet sker inom ramen
for den kontinuerliga planerings- och budgetpro-
cessen, medan KOV mer satsar pd ad hoc-utvir-
deringar p4 initiativ frn olika hall inom myndig-
heten.

Vid diskussioner av utvirderingsobjekt gors
ofta en distinktion mellan process och produkt/
effekt. Det ar i verkligheten — och méhinda
ganska véntat — svart att tillimpa denna begrepps-
distinktion. Effekter kan naturligtvis studeras pa
olika “’stadier”’, mer eller mindre langt fram i pro-
duktionsprocessen; och en studie som omfattar ett
par eller flera sddana "matpunkter”” kan mojligen
sdgas utgora en form av processtudie. Vidare gil-

»
Tabld 1

Syfte: AMS CSN Efn SIND SIV KOV SO SoS UHA
Kontroll X X X X X x) x X (x)
Inlarning X x) x X x) X X X X
Legitimering X X X
Foérdréjning X
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ler — som ofta papekas i den allmanna litteraturen
om tjansteproduktion och serviceorganisationer —
att produkten i dessa sammanhang kan sdgas best
av en process (vilket bla yttrar sig i att “kunden
deltar i produktionen’). Slutligen kan process’ i
sig avse vitt skilda ting. Det 4r t ex stor skillnad pa
studier av informella, *’verkliga” processer och
siddana som stannar vid en beskrivning av for-
mella, tex juridiska, aspekter av processer.

Med dessa och andra komplikationer i minnet
kan vi 4nda notera att vara myndigheter skiljer sig
med avseende pa om man betonar processer eller
produkter/effekter. Vi kan ganska létt se att pro-
cesstudier av ambitiost slag, med syfte att kart-
lagga dven informella aspekter, dr relativt sill-
synta. Det tycks egentligen endast vara hos SO
och UHA som sadana gors i nigon betydande
omfattning. Hos évriga myndigheter dr processtu-
dier undantag som bekraftar regeln att utvérde-
ringsverksamheten ir starkt fokuserad pé identifi-
ering och méatning av produkter och effekter av
skilda slag.

Dessa iakttagelser med avseende pd objekten
fér de nio myndigheternas utvdrderingsverksam-
het kan oversiktligt sammanfattas som foljer: *

Organisering: Var och en av vem utvirderas?

Var tredje fraga avser hur myndigheten valjer att
organisera sin utvdrderingsverksamhet. Flera
aspekter dr hidrvid av intresse. Sker utvarderingar
externt eller internt i férhallande till myndigheten
och/eller den operativa verksamheten? Vilken roll
spelar experter av olika slag? Finns en plan eller
utvarderas ’vid behov”’?

En grundlidggande fraga galler i vilken utstrack-
ning som man inom myndigheten betraktar utvér-
dering som en sarskild och sarskiljbar verksam-
het. Detta torde i betydande grad avgora huruvida

man anser att det krévs speciella former {for orga-
nisering. Om vi forst betraktar de tre myndigheter
som ovan beskrevs som minst engagerade i utvar-
dering — CSN, SIV och KOV -s3 giller fér samt-
liga att ingen sérskild, permanent” organisering
ansetts nddvandig. Den rutiniserade utvarderings-
verksamheten sker integrerat med den operativa
verksamheten, medan de sparsamt forekom-
mande ad hoc-utvirderingarna organiseras som
projekt. Formerna for dessa projekt varierar.
Ibland sétts projektgrupper samman av represen-
tanter fran myndighetens olika avdelningar, men
forhallandevis ofta finns ocksa ett starkt inslag av
externa experter, bdde konsulter och forskare.
Vid samtliga de tre myndigheterna har férekom-
mit utvirderingar som niarmast kan beskrivas som
tillimpad samhallsforskning. Men det bor betonas
att tilltag av detta slag ar sillsynta. Oftast har de
fororsakats av regeringsuppdrag till myndigheten
(tex CSN:s utvirdering av vuxenutbildningsrefor-
men, SIV:s studie av statsbidragen till invandrar-
organisationer och KOV:s utvirderingar av gles-
bygdsstodet).

Av de sex myndigheterna med mer omfattande
utvirderingsverksamhet liknar SoS mest de tre
ovan diskuterade. Utvirderingsverksamheten har
inte foranlett sirskilda organisationsformer; den
utférs som mer eller mindre rutiniserade inslag ute
pa de olika enheterna. Vid de “’stora padragen” ~
allt oftare féranledda av omfattande utviarderings-
uppdrag frin regeringen - tillskapas sarskilda pro-
jektorganisationer med varierande bas och sam-
manséattning. Betraffande AMS och SIND bedrivs
merparten av utvdrderingsverksamheten som en
del av myndigheternas sarskilda utredningsenhe-
ter. For bada giller att hela utredningsverksamhe-
ten — och foljaktligen dven den del som avser ut-
virdering — féljer timligen strikta arliga planer,
Mahinda ska betydelsen av dessa planer inte 6ver-

*
Tabls 2

Objekt: AMS CSN Efn SIND SIV KOV SO SoS UHA
Maénga X ® x X (x) x x X X
Olika X X X X
Rutin X x) (x) X X

Ad hoc X X X X X X
Process (x) (x) x) x x) x
Produkt X X X X X X X X X




drivas — men kontrasten mellan dessa bdda myn-
digheter och de fyra utan sirskild organisering ar
stor.

Den lilla Efn:s utvarderingsverksamhet sker
ocksd nirapa uteslutande inom ramen fér myn-
dighetens utredningsbyra, dess stérsta enhet med
nira hélften av de anstéllda. Organiseringen av de
olika utvirderingsprojekten foljer en tamligen en-
hetlig modell. Konsulter och andra experter, in-
klusive forskare, anlitas flitigt, men projekten leds
alltid av nagon fran Efn. Sirskilda referensgrup-
per med bred sammansittning fdrekommer ofta,
inte minst med syfte att sprida och férankra utvar-
deringarnas resultat hos olika intressenter. Som
illustration till vikten av utvarderingsverksamhet
vid Efn kan ocksd ndmnas att myndigheten nyli-
gen inrittat ett sarskilt utvirderingsrad.

Som vi noterade ovan har UHA och SO en
omfattande och dartill ovanligt varierad utvarde-
ringsverksamhet. Organiseringen skiljer sig emel-
lertid ganska betydligt (f6r en mer utforlig beskriv-
ning och jamforelse, se Bladh 1987). Inom UHA
har en sérskild enhet for uppféljning och policy-
studier storst betydelse, dven om utvéarderingsori-
enterad verksamhet férekommer pa annat hall,
tex inom ramen for myndighetens sérskilda (och
starkt autonoma) forskningsprogram. Enheten for
uppfdljning och policystudier har sitt ursprung i
det sarskilda uppfdljningsprogram som under
flera &r hade som uppgift att utvardera sjuttiota-
lets stora hogskolereform. Bade i den gamla och
den nya formen har inslaget av extern expertis,
sarskilt hogskoleforskare, varit stort i UHA:s ut-
varderingsverksamhet; nog s& manga studier kan
karakteriseras som forskningsprojekt.

SO:s utvarderingsverksamhet har ocksa ett be-
tydande inslag av forskare och forskning — dess

*
Tabla 3
AMS CSN Efn

Organi- SIND SIV

sering:
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sdrskilda FoU-program ar dock nirmare knutet
till myndigheten och har ett betydligt storre inslag
av utvirderingsstudier 4n UHA :s — men ansvaret
ligger 1 princip pd& myndighetens olika avdel-
ningar. P4 dessa finns sdrskilda befattningshavare
med ansvar for utvarderingsverksamheten (minst
uttalat pa vuxenutbildningsenheten). Planer fast-
laggs kontinuerligt och sarskilt for dessa verksam- -
heter — men 4r svéra att genomfora, framst pa
grund av ett betydande infléde av icke forutsedda
regeringsuppdrag.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att ingen
myndighet har en sérskild organisatorisk enhet
som uteslutande agnar sig &t utvardering. I 6vrigt
kan nagra viktiga iakttagelser beskrivas som i fol-
jande uppstallning: *

Kriterier: Vilka anvinds?

Frigan om vilka kriterier som tillampas i utvirde-
ringar tillhor givetvis de centrala. Enligt den grova
bestamning av begreppet utvirdering som gavs
ovan ir till och med férekomsten av identifierbara
kriterier att utvirdera mot” ett av villkoren for
att vi ska kunna tala om utvardering. Samtidigt —
och inte ovintat — visar det sig i de hér studerade
myndigheternas praktik att atskilligt som sker un-
der rubriken utvirdering dels i stor utstrackning
saknar explicita kriterier och dels i vissa fall tom
helt saknar ett inslag av ’bed6émning pa basis av
nagot kriterium”. I det senare fallet 4r det alltsd i
realiteten inte frdga om utvardering; i det forra
stoter vi pa svarigheter nar vi forsdker beskriva
vilka kriterier som forekommer i utvarderings-
verksamheten.

Utan undantag anser man pa myndigheterna att
den viktigaste kriterieuppsittningen tillhanda- .

KOV SO SoS UHA

Del av ut- X X X
redn-enhet
Del av ope-
rativ enhet
E) séarsk X X
org
Forskare x & x x) x)
Konsult (x) X X
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halls genom statsmakternas malformuleringar be-
traffande en policy, ett program eller en atgard.
Narapa lika samstammigt erkinns att dessa ofta
inte ar heltackande eller i 6vrigt latthanterliga. De
maste med andra ord utvecklas pa olika sitt. En
sddan “malprecisering” (se Bladh 1987) eller
identifiering av kriterier sker — mer eller mindre
explicit - pd en méngd olika sitt inom myndighe-
terna (for en allmén diskussion, se Premfors 1981,
dir sex olika strategier identifieras). Narmast till
hands foér en forvaltningsmyndighet ar férmodli-
gen att rannsaka sin egen historia och aktuella
praktik. Svaret pa fragan “*hur brukar vi se pa det
héar?” ger ytterligare kriterier utéver statsmakter-
nas mélformuleringar — och dartill kriterier som
ofta 4r mer anviandbara i den praktiska utvarde-
ringsverksamheten.

Vanlig ar ocksi vad som kan kallas en intres-
sentstrategi: aktorer med intressen med avseende
pa den atgard eller verksamhet som utvirderas,
ges ocksad inflytande pé vilka kriterier som tillam-
pas. Tydliga exempel p& denna strategi finner vi
inom bland annat Efn, SO och SIV.

En variant pa temat intressentstrategi finner vi
p&4 omréden med starka professionella aktorer.
Sarskilt i studien av SoS betonas hur grupperna
lakare och socialarbetare ofta forser utvarderings-
verksamheten med “egna’ kriterier. Men feno-
menet torde fdrekomma dven inom andra myndig-
hetsomraden: exempel ar lararna i forhallande till
SO, hogskoleliararna/forskarna med avseende pa
UHA och Efn.

Professionella normer innehaller ofta — men ska
inte forvaxlas med — en stark klientorientering. I
studien av SoS betonas ocksd betydelsen av s-
dana klientcentrerade kriterier for utvarderings-
verksamheten; vélfarden for sjukvardens patien-
ter och socialtjanstens klienter kan ibland
konkurrera ut kriterier himtade ur statsmakternas
policydokument. Detsamma, men kanske inte

lika uttalat, torde forhallandet vara for flertalet
ovriga myndigheter. Efn dr det tydligaste undanta-
get — har ar avstdndet till en litt identifierbar
klientgrupp sarskilt stort — men dven KOV ir pro-
blematiskt ur denna aspekt med sin vaga “’klient”,
konsumenten. En sarskild situation finner vi inom
SIND:s verksamhetsomrdde. Som ’klienter”
upptrader hér ofta privatfdretag. Enligt studien av
SIND:s utvarderingsverksamhet har bl a detta fatt
till f6ljd att marknadsideologin” hér utgdér en
dominerande kriterieuppsittning.

En intressant kriteriekategori utgdrs av ekono-
misk effektivitet, sarskilt i den form den ges i
kostnads/intaktsanalys och beslidktade analysfor-
mer. Ibland rader ju forestallningen att detta ef-
fektivitetsbegrepp forser utvirderaren med ett
slags objektivt™ kriterium, som vid en tekniskt
korrekt tillampning och utan vidare resonemang
ger svar pa utvirderingars grundlaggande fraga
om “bra” eller ”daligt”’. Huruvida en sddan enligt
min mening orealistisk anvandning av denna krite-
riekalla sker inom ramen fér de hér aktuella utvir-
deringsverksamheterna ger myndighetsstudierna
inget svar pa. Vad som framgdr ar att samhaéllseko-
nomiska kostnads/intiktsanalyser forekommit
inom bla AMS, KOV och SIND. '

I f6ljande uppstillning sammanfattas diskus-
sionen ovan om kriterier och kriteriekallor inom
vara myndigheters utvirderingsverksamhet ("K/
I”” star for ekonomisk effektivitet a la kostnads/
intiktsanalys): *

Metoder: Vilka anvinds?

I handbdcker i utvardering finns ofta en “stege”
som fortecknar olika metoder (se tex Rossi &
Freeman 1985, s212f och Vedung 1982, s118).
Langst ner finner vi metoder som "’spekulationer
av utvarderaren” (Vedung), ”judgmental assess-
ment” (Rossi & Freeman) och liknande. Kliver vi
sa uppét passerar vi nivier som tidsserieanalyser,
panelstudier, fore-efter-studier och kvasiexperi-

* ment, for att slutligen, hogst upp pé stegen, na det
Tabla 4

Kriterier: AMS CSN Efn SIND SIV KOV SO SoS UHA

Statsmakt X X X X X X X X X

“"Egna” X X X (x) X X X X X

Intressen X X X X X X X X

Profession x) X X X

Klient (x) X (x) (x) x (x)

K/ X X X




akta experimentet. Det ar att notera att dessa
stegar endast avser — fast manga handboksforfat-
tare underldter att namna det — utvarderingar i
betydelsen effektmétning. Genuint processorien-
terade studier ryms inte alls i dessa metodhierar-
kier.

Vedung (1“98:2, s 118) fann i sin studie av ett stort
antal (126) effektutvirderingar inom energisek-
torninget dkta experiment och bara tva kvasiexpe-
riment. Dominerade gjorde panelstudier (nara
hilften av samtliga) och intervjuer eller enkater
med “direkt berérda” eller "andrahandsberérda”
(sammantaget niara 30 procent). Hir finns inte
underlag foér en lika detaljerad redovisning som
Vedungs av metodanvandningen vid de nio cent-
rala férvaltningsmyndigheterna. Vad som foljer ar
mer Sversiktliga och impressionistiska iakttagel-
ser av allminna tendenser.

Nagra exempel pé dkta experiment inom myn-
digheternas utvdrderingsverksamhet har vi inte
funnit. Aven kvasiexperimenten ar mycket sill-
synta, men enstaka exempel finns inom tex SIV,
AMS, So0S och SO. Panelstudier férekommer,
men inte alls i samma utstrackning som enligt ovan
var fallet inom energisektorn.

Istdllet domineras myndigheternas utvirde-
ringsverksamhet ur metodsynpunkt av en starkt
varierande uppsittning ganska enkla tekniker:
studier av tillgédngliga dokument; sammanstall-
ning av befintlig statistik (ndgon gang insamling
av ny) som redovisas i timligen enkla former; in-
tervjuer och enkater med urval eller totalpopula-
tioner; nidgon gang som namnts, samhillsekono-
miska kalkyler. Nar mer avancerade metoder an-
vands sker det oftast med hjilp av externa
experter — forskare eller konsulter.

De forhallanden som tidigare diskuterats under
rubrikerna syfte, objekt, organisering och krite-
rier bestimmeri hog grad vilka metoder som aktu-
aliseras; en effektstudie krdver exempelvis nor-
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malt andra metoder 4n en processtudie. Men som
alltid ar paverkan omsesidig. Tydligast ar detta
kanske i fallet samhéllsekonomiska kalkyler — kri-
terier och metoder betingar hér i stor utstriackning
varandra. Och anlitandet av extern expertis,
exempelvis forskare, ger ofta utvirderingar prag-
lade av stérre metodmedvetenhet — men forskar-
medverkan ar ocksd nog s& ofta betingad av att
metoder redan valts som anses krava sddan exper-
tis.

Myndighetsstudierna ger ett visst underlag for
observationer om “metodkulturer”. En tillimp-
ning av den grova distinktionen mellan kvalitativa
och kvantitativa metoder leder till att vi kan tala
om Overvagande “’kvalitativa’, ’kvantitativa” och
”blandade” myndigheter. Sammanfattningsvis
vill jag gora féljande iakttagelser om metodmed-
vetenhet och -anvéndning i de nio myndigheternas
utvirderingsverksamhet: ¥

Det bér betonas attiakttagelsernaom medveten
diskussion och kompetens i friga om metoder av-
ser myndigheten internt, medan observationerna
betraffande dimensionen kvantitativt — kvalitativt
avser den faktiska utvarderingsverksamheten, dvs
inklusive den som utf6érs med hjalp - eller kanske
nirapé helt och hdllet — av extern expertis.

Spridning: Hur och till vem?

Frdgan om spridningen av utvarderingsverksam-
hetens resultat bir givetvis tydligast samband med
dess syften. Att sprida resultaten innebér ju en
insats for att s a s sluta cirkeln; kunden” ska fa sin
efterfrigade “vara”. Samtidigt ger myndigheter-
nas spridningsanstrangningar ofta en del ytterli-
gare information om ’de verkliga syftena” — lik-
som om oklarheten kring dessa.

For att illustrera: Nir en utvarderingsinsats i
betydande grad misslyckats med att ge ett entydigt
svar pa frigan om “bra” eller “déligt” — och
exemplen pa detta ar otaliga — och ddrmed miss-
lyckats med att tillfredsstallande uppfylla ett utta-

* lat kontrollsyfte indikerar utformningen av sprid-
Tabld 5 ningsanstrangningarna ofta att en forskjutning
Metod: AMS CSN Efn SIND SIV KOV SO SoS UHA

Medveten X X X X X

diskussion

Kompetens X X X X X

Kvalitativ X X X

Kvantitativ X X

Blandad (x) (x) X X
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sker mot inlarnings- och legitimeringssyften. Ett
utvirderingsuppdrag fran regeringen rapporteras
naturligtvis pd 6vligt satt. Men de resurskravande
spridningsinsatserna riktas oftast at annat hall:
genom rapporter, konferenser etc sprids utvarde-
ringsresultaten ymnigt till massmedia och en bred
grupp 6vriga mottagare. Iakttagelserna giller na-
turligtvis de resultat som myndigheten vill sprida;
motsatsen férekommer forstds ocksd. Myndig-
hetsstudierna har lokaliserat nigra fall dir ut-
varderingsinsatser resulterat i starkt “inom-
spridda” stenciler. Men — trots allt tycks en
pataglig ”6verspridning” vara det normala.

Spridningsteknikerna varierar forstas starkt;
det finns ingen anledning att redogéra for detaljer
harvidlag. Eftersom myndigheterna varierar be-
tydligt med avseende pa “institutionaliseringen”
av utvardering som sirskild funktion, varierar de
ocksa vad giller ”spridning av utvérderingsresul-
tat” som sirskild aktivitet. Ingen enda myndighet
kan dock sédgas ha en “’kanal” enbart avsedd for
detta andamal, aven om Efn, SO och UHA kom-
mer nara. Dessa forefaller ocksa, mojligen tillsam-
mans med SIND, vara mest medvetna om "’sprid-
ningsproblemet”. Det yttrar sig bl ai en medveten
och ganska genomgéende anvindning av referens-
grupper —enligt tesen att nir utviarderingsrappor-
ten publiceras dr det ofta redan for sent att pa-
verka. Den tilltdinkta “konsumenten” bdr i
gorligaste man delta i och paverka "produktio-
nen” (jfr tex Patton 1978). Samtidigt uppstar i
samband med tillampningen av denna tes problem
med avseende pa utvirderingarnas “objektivi-
tet”, ett problem som accentueras i verksamhet
som i betydande grad involverar forskare. Dilem-
mat hanteras formodligen vanligen genom att re-
ferensgrupper, styrgrupper etc ges en ganska pas-
siv roll; de tar emot mer an de tillats ge; de blir ett
slags konsumenter som tillats provsmaka en pro-
dukt innan den marknadsférs.

Anvindning: Vilka effekter far utvirderingarna?
Detta dr forstds ocksd en extremt komplicerad
Tabla 6

problematik. Effekter i komplicerade system é&r
alltid svara att spara och bedéma. Svarigheterna
tilltar nar vi ror oss med “’sociala system’ och
effekter av “’intellektuella produkter”, nagot som
klart illustreras av den numera ganska omfattande
forskningen om “’kunskapsanvandning” i offent-
ligt beslutsfattande (jfr tex Premfors 1979 och
Weiss 1981).

Myndighetsstudierna visar for det forsta att man
genom konkreta exempel pa de flesta hall kan
illustrera effekter av sin utvarderingsverksamhet.
Ofta sker detta genom hénvisningar till referenser
i policydokument av skilda slag, sarskilt utred-
ningsbetdnkanden och propositioner. Men vanligt
ar ocksa att man som evidens anfor iakttagelser
som ligger nara cirkelbeviset: spridningsanstrang-
ningar, omndmnanden i den egna anslagsfram-
stallningen och liknande blir métt pa anvéandning.

Myndigheterna varierar emellertid mied avse-
ende pd i vilken grad man problematiserar fragan
om anvandning och effekter. For ingen enda myn-
dighet tycks problemet upplevas som s stort att
man seridst utvarderat sina utvarderingar i detta
avseende. For ndgra har det, som antytts ovan,
foranlett diskussioner och formuleringar av strate-
gier for effektivare spridning av resultaten. Men
for flertalet bland de studerande myndigheterna
har ingen tydlig problematisering skett &verhu-
vudtaget. Det ter sig knappast dverraskande vad
galler de tre utvarderingssvagaste (CSN, KOV och
SIV), men ir mahinda mer férvanande vad avser
AMS, SIND och SoS.

Ett par myndighetsstudier innehéller iakttagel-
ser frAn ”avniamare” (i bada fallen industridepar-
tementet). Dessa pekar emellertid at olika hall.
Medan SIND:s utvirderingar i allménhet beddms
ha kommit till anvindning, géiller snarast motsat-
sen for Efn:s. Inga stora vaxlar ska dras pé dessa
isolerade iakttagelser; helt vantat ger Efn en an-
nan och positivare bild avden egna verksamhetens
effekter.

Dessa tamligen fragmentariska iakttagelser om
utvirderingsverksamhetens effekter kan samman-
fattas pa foljande sitt:

Anvindning: | AMS CSN Efn SIND SIV KOV SO SoS UHA
Konkret X X X X X X X X X
exempel

Anvindn X X X
probl

Anviandn

utvard ) x) (x)
Strategi X x) X X




Myndighetsvariationer: Négra forklaringsfakto-
rer

Det ar naturligtvis ogorligt att ndjaktigt forklara
all den variation mellan de nio myndigheterna som
pavisats ovan — detta trots att beskrivningen hallits
pa en oversiktlig och generaliserande niva. I detta
preliminira f6rsok att forklara och forstd myndig-
hetsvariationer bor vi f6ljaktligen koncentrera oss
pé nagon viktig aspekt.

Valet har fallit p4 vad som kallas “graden av
institutionalisering”. For dandamadlet konstrueras
en enkel typologi. Dess bas ar ett grovt, ’samman-
satt matt”. Det inbegriper framforallt tre
aspekter: utvirderingsverksamhetens (relativa)
omfattning, forekomst av sirskild organisering,
och forekomst av en nagorlunda avancerad me-
toddiskussion (ocksé kring strategier fér spridning
och anvindning). Valet av institutionaliserings-
grad som sk beroende variabel kan naturligtvis
diskuteras. Det kan tex invindas att denna inte
sager oss ndgot om kvaliteten hos utvarderings-
verksamheten eller om resultaten verkligen kom-
mer till anvindning. Repliken blir att denna studie
— hur intressant det &n vore — inte ger underlag fér
denna typ av utvdrderande analys. Dessutom vill
jag havda, bland annat med hanvisning till de
inledande resonemangen ovan, att frigan om in-
stitutionalisering faktiskt &r intressant. N4r den
glodande retoriken falnat kring behovet av ut-
viarderingsverksamhet &terstdr forindrade institu-
tioner, en fordndrad forvaltningsstruktur. Eninsti-
tutionellt inriktad analys later oss i viss mén se
bortom retoriken.

Med en indelning i tre institutionaliseringsni-
vaer — hog, mellan och lag — placeras myndighe-
terna in pa f6ljande satt:

Tabla 7

Institutio- Myndigheter

nalisering
Hog Efn, SO, UHA
Mellan AMS, SIND, SoS
Lag CSN, KOV, SIV

Storst tvekan féranleder tvé inplaceringar. Dels
kan det med visst fog hdvdas att SIND uppvisar en
hég institutionaliseringsgrad och alltsi bor flyttas
upp. Nir man &nda inte nér dit sker det framst
med hénvisning till en relativ avsaknad av pro-
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blematiserande metod-, spridnings- och effektde-
batt inom myndigheten. Dels, och kanske fram-
forallt, kan det ifrdgasattas om inte SoS uppvisar
en lig institutionaliseringsgrad och alltsd borde
flyttas ner. Att detta inte skett beror fraimst pa att
dess utvarderingsverksamhet, trots sin splittring
och brist pd medveten organisering, bedémts som
mycket mer omfattande dn hos de 6vriga myndig-
heter som bedomts besitta 1ag-institutionalise-
ringsgrad.

Uppgiften kan nu sdgas vara att férklara varfor
institutionaliseringsgraden varierar. Vilka fakto-
rer bor vi dirvid diskutera? Féljande nio har be-
doémts vara av storst intresse:

— det formella mandatet

— teknologi

— organisation

— fordndring

— ekonomisk omslutning

— konfliktniva

— utvirderingsforskning

— rorliga resurser

— sektorns utvirderingsverksamhet

Det formella mandatet

Alla centralamyndigheter i Sverige forvéntas d4gna
sig &t utvardering av effektiviteten i sin verksam-
het. Detta ansvar har ocksd i skuggan av den stats-
finansiella krisen och den atfoljande besparings-
politiken kommit att betonas allt starkare fran
statsmakternas sida. Samtidigt har effektivitetsbe-
greppet vidgats sa att harmed inte bara avses pro-
duktivitet utan ocksd en vidare maluppfyllelse.
Myndigheterna ges nu ett stort ansvar inte bara for
att ’gora en sak p ratt satt” utan ocksd “’gora ratt
sak” inom ramen for tamligen vida malséttningar.
En bred och omfattande utvarderingsverksamhet
ses som en viktig uppgift for alla myndigheter. P&
senare tid har detta krav kopplats samman med
6vergangen till mer langsiktig budgetering pa den
centrala férvaltningsnivan (prop 1986/87:99). Det
manifesteras ocksa tydligt i den allt stridare strém
av omfattande utvarderingsuppdrag som ges till
ménga myndigheter, inte minst till flera bland de
nio som studeras har. (Till en del, men knappast
helt, kan detta forklaras av att myndigheterna nu
far uppdrag som tidigare skulle ha givits formen av
offentliga utredningar; jfr Premfors 1984 och
Bladh 1987.)

Fortfarande torde dock gilla att somliga fdrvin-
tas géra mer 4n andra, nigot som tar sig uttryck i
ett mer tydligt formellt mandat att dgna sig &t
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utvdrdering. Om vi ur denna aspekt granskar vara
nio myndigheter ar det uppenbart att styrkan i det
formella mandatet stimmer ganska vil med gra-
den av institutionalisering som den bedémdes
ovan. En genomgang av myndigheternas instruk-
tioner och andra centrala dokument visar att saval
Efn som SO och UHA uttryckligen tillhalls att
betrakta utvardering som en central uppgift. Det
galler i mindre grad 6vriga myndigheter. I stort
torde ocksa galla att de som bedémts ha lag institu-
tionaliseringsgrad har ett svagare formellt mandat
an myndigheterna p& mellanniva.

Vi ser alltsd en ganska tydlig Overensstimmelse
mellan formellt mandat och grad av institutionali-
serng av utvirderingsverksamheten. Vilken bety-
delse skall vi da tillmita det formella mandatet
som forklaringsfaktor? Sikert har det betydelse
som legitimering av myndigheternas férsok att in-
stitutionalisera utvarderingsverksamheten, men
det rader samtidigt — som alltid i dessa samman-
hang — en fundamental osakerhet betriffande or-
sakspilarnas riktning. Annorlunda uttryckt: En
myndighet som anser att det ligger i dess intresse
att starkt betona utvirderingsfunktionen har nog
betydande mojligheter att se till att det formella
mandatet f6r en sadan inriktning ges. Det ar upp-
enbarligen fraga om ett samspel, ingen enkel or-
dergivning (om nagon nu trodde det).

Teknologi

Detta ar en komplicerad fraga: I vilken utstrack-
ning betingas en myndighets benigenhet for ut-
virdering av vad som kan kallas myndighetsomra-
dets “teknologi”’? Med teknologi’” avses da, i
grova termer, den uppsattning styr- och produk-
tionsinstrument som dominerar i myndighetens
olika verksamheter.

Problemen hopar sig redan da vi begreppsligt
skall férsoka beskriva den “’teknologiska’” varia-
tionen mellan olika myndigheter. Hir finns veter-
ligen inte mycket gjort, och det som astadkommits
forefaller inte sérskilt fruktbart f6r vara syften.
Dettorde t ex gélla det forsék av Andersson, Mell-
bourn & Skogt (1978, s72ff) att karakterisera
olika myndigheters uppgifter eller funktioner en-
ligt féljande:

- varu- och tjansteproduktion

~ reglering och normgivning

~ kontroll och évervakning

~ administration och foérvaltning
~ provning och tillstdndsgivning
~ férmedling och radgivning

- utredning och forskning
- resursomférdelning

Som forfattarna sjéalva papekar (s 77; se ocksa S6-
derlind & Petersson 1986) ar det utomordentligt
svart att med utgdngspunkt i dessa kategorier klas-
sificera olika myndigheter; de flesta myndigheter
gor lite av varje. Det troliga &r att en diskussion av
olika verksamheters utvarderingsbarhet” maste
foras pa en mindre generell niva. Foljande iaktta-
gelser kan illustrera inriktningen av en sdan dis-
kussion.

I sitt forsok att forklara varfér energipolitiken
tycks vara sé forhallandevis rik pa utvarderingar
glommer Vedung (1982, s 63f) enligt min mening
en faktor. Han anfér att omradet ar nytt, praglat
av politiska konflikter, av ’ohélsa” och av myn-
dighetskonkurrens, men namner inte dess karak-
tar (sdrskilt under den period han studerar, 1973—
1981) av "kampanjpolitik’’. De policyinstrument
som tillgreps hade i ovanligt hog grad karaktaren
av forsok till attitydpéverkan genom informations-
kampanjer. Det ter sig uppenbart att detta inbjod
till effektutvarderingar, sarskilt i form av panel-
studier.

Utbildningsverksamhet torde ocksad vara en
form av "teknologi” som lockar till utvardering,
vilket delvis skulle kunna férklara SO:s, UHA:s
och, fast i mindre mén, AMS:s grad av institutio-
nalisering.

Med omvinda fortecken kan hivdas att SIND:s
utvarderingsverksamhet inte ndtt den nivd man
dar 6nskat pd grund av komplexiteten i myndig-
hetsomradets “'teknologi”. En mycket stor del av
verksamheten innebdr beviljande och administra-
tion av statsbidrag. Var och en som forsokt skaffa
sig en overblick dver detta moras av bidrag inser
svérigheterna att utréna deras effekter pa ett na-
gorlunda systematiskt sitt.

Men dessa spridda iakttagelser om kampanjer,
utbildning och bidragsflora har ganska liten for-
miga att forklara variationen mellan vara nio
myndigheter. Diarmed inte sagt att begreppet
“teknologi” har det; hir dterstar emellertid atskil-
ligt tankearbete.

Organisation

Med begreppet ’organisation’ avses hér, 4terigen
i grova termer, myndighetsomréadets kompetens-
och arbetsfordelning. Hur kan denna tdnkas
hdnga samman med benégenheten for utvirde-
ring? En preliminar tes skulle kunna vara att en
myndighet som har till uppgift att évervaka en



produktion spridd pd manga enheter dr benigen
atti hogre grad institutionalisera sin utvarderings-
verksamhet 4n en myndighet som inte har en sa-
dan uppgift. De mekanismer som framforallt
ténks verka ar tva: dels innebér en siddan “decent-
raliserad produktionsorganisation” ett 6kat behov
av i sarskild ordning inhdmtad kunskap och dels
inspirerar sjilva méjligheten till jamférelser mel-
lan produktionsenheterna till systematiska utvér-
deringar.

Denna faktor forefaller ha en viss férklarings-
kraft. Myndigheterna med lag institutionalise-
ringsgrad tycks i varje fall i mindre grad 4n de
ovriga (Efn kan diskuteras — men hir kan havdas
att ’produktionsenheten” dr den enskilda forsk-
ningsinstitutionen eller tom forskargruppen.)
CSN har visserligen sex regionala studiemedels-
namnder och 24 vuxenutbildningsndmnder att
vaka Over — och det foranleder ocksa en hel del,
mest rutiniserad utvardering — men detta har inte
inspirerat till en institutionalisering av utvardering
som sarskild aktivitet, skild frdn den operativa
styrningen. KOV har visserligen den kommunala
konsumentorganisationen — som ocksa féranleder
en stor del av myndighetens utvirderingsverksam-
het — men denna ar i jamforelse med annan kom-
munal verksamhet utomordentligt svag. Fér SIV
galler att man tills timligen nyligen kan sigas ha
varit utan “’faltorganisation” med undantag fér ett
litet antal anldggningar for flyktingmottagning.
Sedan en tid sker emellertid en snabb utbyggnad
av kommunernas verksambhet for flyktingmottag-
ning, bl a genom inréttande av sarskilda tjanster i
flertalet kommuner. Intressant nog har nu ocksa
SIV tagit initiativ till en ganska omfattande pro-
cessiororienterad utvardering, utférd av forskare,
av denna nya organisation.

Ett "indirekt” stod for resonemanget — att “’or-
ganisation’ har en viss forklaringskraft — férefaller
ges av diskussionen i nésta avsnitt om decentrali-
sering.

Forindring

Det ar rimligt att tro att stora férandringar och en
hog férandringstakt inom ett myndighetsomrade
stimulerar — mahdnda med en viss tidsforskjutning
- 6kade utvirderingsinsatser och kanske ocksé en
hégre grad av institutionalisering av saddan verk-
samhet. Men det dr, aterigen, svart att utréna
forklaringskraften i en sddan allmin tes for att
forsté skillnaderna mellan vara myndigheter. Det
ar visserligen uppenbart att utviarderingsverksam-
heten hos myndigheterna med hog institutionali-
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seringsgrad varit starkt kopplad till stora och tdm-
ligen omvilvande reformprojekt: Skolan och
vuxenutbildningen har under 1ang tid varit f6remél
for betydande reformprojekt; den stora hogskole-
reformen under 1970-talet motiverade i stor ut-
strackning UHA :s utvardering i dess mest expan-
siva skede; och Efn:s existens och dess betoning pé
utvardering kan inte skiljas frdn det faktum att
statsmakterna pd mycket kort tid tillskapade
”Sveriges storsta civila forskningsprogram nagon-
sin”, energiforskningsprogrammet.

Men stora forandringar har ocksa starkt berort
flera av de andra myndigheterna. Det tycks gilla
samtliga myndigheter pd mellannivd med avse-
ende pé institutionaliseringsgrad: AMS/arbets-
marknadspolitiken (sarskilt under de allra senaste
aren), SIND/industri- och regionalpolitiken och
SoS/hélso- och sjukvarden och socialtjansten
maste samtliga beskrivas som starkt dynamiska
omraden. Bland ”lig-myndigheterna” giller
detta ocksd SIV/invandrarpolitiken (med 1975
som markesar for detta nya politikomrade). Dir-
emot torde det vara rimligt att betrakta CSN/stu-
diestédspolitiken och KOV/konsumentpolitiken
som mindre dynamiska, dven om det ocks& har
intraffat viktiga forandringar (fér CSN t ex utbygg-
naden av vuxenstudiestodet, for KOV t ex utveck-
lingen av glesbygdsstodet).

Av intresse i detta sammanhang ar ocksa den
mer 6vergripande forandring i férvaltningspoliti-
ken som kan sammanfattas under rubriken de-
centralisering. (For en utférlig diskussion, se
Bladh 1987.) Aven om denna kan karakteriseras
som en generell trend sa har den varit mer eller
mindre genomgripande pé olika myndighetsomra-
den-och f6ljaktligen paverkat de centrala férvalt-
ningsmyndigheterna i olika grad. Bland de tydli-
gast paverkade raknas fyra av véra nio
myndigheter: SO, UHA, AMS och SoS. Dessa
och ett fatal andra myndigheter har fitt férkropps-
liga forvaltningspolitikens ambitioner att ge am-
betsverken “’en ny roll”’, innebdrande mindre av
detaljstyrning och mer av maélstyrning, Svergri-
pande planering, samt — uppf6ljning och utvarde-
ring.

Dessa férandringstendenser — inom respektive
myndighetsomrade och inom ramen f6r en gene-
rell men differentierad forvaltningspolitik — fore-
faller ha en viss férklaringskraft. Men besviarande
"avvikelser” har ocksd noterats, fraimst kanske
vad géller SIV/invandrarpolitiken.
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Ekonomisk betydelse

En rimlig norm ar att en sirdeles kostsam verk-
samhet ocksd bor utvarderas omsorgsfullt. Kan
skillnader i detta avseende kasta ljus 6ver variatio-
nerna i utviarderingsverksamhetens institutionali-
seringsgrad hos vara myndigheter? En forsta del-
fraga harvidlag ar vilken “verksamhet” vi bor ge
ett ekonomiskt matt pa. Svaret ar ingalunda sjalv-
klart, men det ter sig alldeles orimligt att avgrdnsa
sig till kostnaderna for den centrala férvaltnings-
myndighetens egna verksamheter. Istillet bor vise
till ’myndighetsomradets” ekonomiska omslut-
ning. Detta visar sig vid ndrmare paseende vara
besvirligt, bla beroende p& komplicerade méns-
ter av samfinansiering mellan stat och kommun.

Ett langtifran helt tillfredsstillande, men myc-
ket lattatkomligt métt pad “myndighetsomradets”
ekonomiska omslutning dr de totala kostnaderna
for de verksamheter for vilka den centrala myndig-
heten har ett budgetansvar. Om vi anvander detta
far vi f6ljande bild av véra nio myndigheter, rang-
ordnade efter storlek (mkr 1985/86); i uppstall-
ningen ges 4ven en paminnelse om institutionali-
seringsgrad:

Tabld 8
Myndighet Storlek  Institutio-
nalisering
sO 22 484  —hog
AMS 18 000 - mellan
SoS 12 363 - mellan
CSN 6910 - lag
UHA 6500 —hog
SIND 1303 - mellan
SIvV 574 -lag
KOV 54 - lag
Efn 29 —hog

Som vi ser ar Overensstimmelsen inte sarskilt
stor. Mest uppenbart galet hamnar forstas Efn,
men detta beror till 4tminstone en del pa mattets
karaktar. Efn:s “myndighetsomrade” bér i detta
sammanhang vara det statliga energiforsknings-
programmet; det aktuella budgetaret var kostna-
den for detta ca 400 mkr, vilket ger en placering
mellan SIV och KOV.

Konfliktniva

En vanlig tes ar att konflikter foder utvarderings-
krav (jfr Premfors 1981; Vedung 1982). Tankefigu-
ren dr enkel: Kunskap, inklusive kunskap vunnen
genom utvirdering, r ett medel i intressekampen
pa olika omraden. Och ju intensivare denna in-
tressekamp fors, dvs ju hogre konfliktnivén ar,
desto frekventare stalls krav pa utvarderingar.

Det dr emellertid aterigen svért att se ndgot
enkelt samband mellan denna faktor, konfliktni-
van, och institutionaliseringsgrad med avseende
pa vara myndigheters utvdrderingsverksamhet.
Till en betydande del kan detta hdnga samman
med att begreppet konflikt, har som i de flesta
andra sammanhang, &r vagt och sammansatt.
Konflikter kan gélla s& ménga olika ting — allt fran
overgripande mal till detaljerade medel — och avse
ett stort antal aktérskonstellationer — mellan poli-
tiska partier, mellan organiserade intressen, mel-
lan institutionella nivéer, etc.

Om vi betraktar vara “myndighetsomraden”
torde det vara rimligt att sidga att alla i betydande
grad kidnnetecknats av konflikter under senare ar;
inget uppvisar i varje fall pataglig harmoni. Kon-
flikterna tycks ha en ganska jamn spridning med
avseende pa objekt”, dvs ha gallt sdvil overgri-
pande mal som specifika medel, &ven om nyans-
skillnader finns. En illustration: striderna inom
utbildningspolitiken géller dven i viss man mélen,
medan de inom studiestddsomradet knappast alls
gor det— pa bada omrédena har konfliktnivéan varit
hég under senare ar. Aktorskonstellationerna va-
rierar, men inte pa nagot lattatkomligt satt. Pa
vissa omréden ér det i hog grad friga om partipoli-
tik — utbildningspolitiken ar aterigen ett exempel;
pé andra dominerar annorlunda konfliktlinjer —
tex inom invandrarpolitiken.

Dessa dversiktliga resonemang om forhéllan-
det mellan faktorn konfliktniva och utvarderings-
intresse visar egentligen bara att vi vid en ytlig
betraktelse inte kan ge faktorn nagon forklarings-
kraft alls. Den intuitivt rimliga tesen att kon-
flikter befordrar utvirdering dr emellertid vird
ett narmare empiriskt studium.

Uwvirderingsforskning

Vissa omréaden av offentlig verksamhet férknippas
med en ganska lang utvarderingstradition, framst
av forskningskaraktar. Allra tydligast framtrader
detta inom utbildningssektorn, dir pedagoger ti-
digt kom att engageras och engagera sig i forsk-
ning av utvirderingskaraktir. Med en nagot se-



nare start borjade framst ekonomer att bedriva
utvirderingsforskning inom de delvis Overlap-
pande omradena arbetsmarknads-, regional- och
industripolitik. Vidare vaxer ungefér samtidigt —
vi talar om sent sextiotal och tidigt sjuttiotal — fram
en timligen omfattande forskning kring effek-
terna av olika behandlingsformer inom olika vard-
sektorer (hilso- och sjukvard, socialvird, krimi-
nalvard).

Iakttagelsen kan formuleras enkelt: Den rela-
tivt hoga grad av institutionalisering av utvérde-
ringsverksambhet vi finner inom utbildningsverken
SO och UHA och inom AMS, SIND och SoS har
en motsvarighet inom forskningen. Dérmed inte
sagt att faktorn utvarderingsforskning pa nagot
enkelt satt forklarar institutionaliseringen inom de
berdrda myndigheterna; myndigheternas intresse
for forskningens bidrag har ocksé i hog grad paver-
kat forskningens inriktning. Bést beskrivs det hela
mahinda som ett komplicerat samspel inom nét-
verk bestéende av framst byrakrater och forskare.
Tillsammans soker dessa befordra expansion och
institutionalisering av utvirderingsverksamheten
inom sitt intresseomrade. Konflikter om inrikt-
ning och om forskarnas frihetsgrader ar legio inom
sddana natverk, men inte om virdet av utvirde-
ringsverksamheten i sig.

Rorliga resurser

Att siiga att myndigheters intresse for utvardering
beror av vilka resurser man disponerar fér dnda-
malet ligger ocksa farligt nira ett cirkelresone-
mang. And4 ter det sig viktigt — det antyder bland
annat myndighetsstudierna och Bladh (1987) — att
peka ut tillgdngen pa “rorliga” resurser som en
faktor vid forklaringen av variationerna i institu-
tionaliseringsgraden. Studien av SO pekar exem-
pelvis pa betydelsen av verkets stora, egna FoU-
anslag. Forhallandet torde vara likartat for UHA.
Under de senaste &rens mer eller mindre kraftiga
personainedskérningar har dessa resurser spelat
en stor roll for myndigheternas mojligheter att
genomfora utvirderingar med hjélp av extern ex-
pertis. SoS, som genomlevt den kanske mest dra-
matiska bantningen av alla centrala myndigheter,
har inte haft denna resurs inom myndigheten. For
Efn, AMS och SIND giller ocksa att de saknar
sarskilda FoU-anslag. Samtidigt giller att de i be-
tydligt storre utstrackning an CSN, KOV och SIV
har kunnat disponera utredningsresurser atskilda
fran den utpriglat operativa verksamheten.
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Sektorns utvirderingsverksamhet

Hittills har vi ganska nogsamt héllit oss till myn-
digheten (och "myndighetsomradet”) som analy-
senhet, d4ven om utvikningar forekommit (tydli-
gast kanske i diskussionen om forskning ovan).
Det har avsevirt forenklat beskrivningar och dis-
kussioner. Samtidigt innebér detta sniva perspek-
tiv tydliga begransningar for véra anstrangningar
att forstd vad som hér kallats institutionaliserings-
graden. Som en sista faktor ska darfér annan ut-
varderingsverksamhet inom sektorn diskuteras.
En rimlig tes ar ju att sdval statsmakterna som
myndigheterna sjélva ofta anlagger ett sddant sek-
torsperspektiv nar de bedémer behovet av utvir-
dering.

Man kan tinka sig flera monster for sddana al-
ternativa” och/eller “kompletterande” miljder for
utvirderingsverksamhet. Féljande fyra typer fore-
faller vara sarskilt intressanta:

- andra myndigheter inom sektorn

- sarskilda FoU-organ

- hogskoleforskning (*’pa eget programansvar”)
- utredningsvisendet

Kan existensen av sdidana milj6er inom respektive
sektor bidra till att forklara variationen i institutio-
nalisering av utvarderingsverksamhet inom de
nio myndigheterna? Intressantast harvidlag ar att
se pa alternativvkomplement till myndigheterna
med l4g institutionaliseringsgrad.

Tydligast forefaller resonemangets fruktbarhet
framsta i forhéllande till SIV. For invandrarsek-
torn giller att &tminstone tre av de fyra alternati-
ven/komplementen ar viktiga. For det forsta ar
myndighetsstrukturen i hog grad splittrad; SIV
delar i realiteten centralt myndighetsansvar med
framst AMS, SO och SoS. Detta bottnar forstas i
’sektorns” grundlaggande karaktar —dess "logik”
bestidms av en egenskap hos individer och grupper
som i sin roll av invandrare ar “’klienter’”’, “’kun-
der” osv hos ett stort antal samhéllsorgan. Resul-
tatet av denna splittring i myndighetsbilden blir
rimligen en oklarhet vad betriffar utvarderings-
ansvaret. For det andra finns inom sektorn ett
sarskilt FoU-organ, delegationen fér invandrings-
forskning (DEIFO), som &r knutet till arbetsmark-
nadsdepartementet och vars uppgift dr att initiera,
stddja och informera om sektorsrelevant forsk-
ning; i inte obetydlig grad kan det sigas rora sig
om utvirderingsforskning. Sadan forskning ager i
viss min ocksd rum ’pd eget programsansvar”
inom manga discipliner vid universitet och hég-
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skolor. Slutligen tillhér invandrarpolitiken de om-
rdden som niarmast kontinuerligt berors av stora
offentliga utredningar. P4 senare ar har exempel-
vis invandrarpolitska kommittén och diskrimine-
ringsutredningen i hog grad agnat sig at att utvar-
dera centrala element i invandringspolitiken.

Vad géller CSN éar det framfdrallt utredningsva-
sendet som utgjort den alternativa/komplette-
rande miljén. Under en stor del av den tid som
forflutit. sedan studiestddspolitiken i mitten av
1960-talet gavs sina dn idag existerande grund-
drag, har omfattande offentliga utredningar arbe-
tat med bl a uppgiften att utvirdera processer och
effekter pad detta omridde. Andra myndigheter
(som tex AMS, SO och UHA) och hogskoleforsk-
ningen r mindre relevanta for CSN, om i4n inte
helt betydelseldsa; viss forskning har t ex pa senare
ar kommit igéng med stod av framst forsknings-
radsnamnden (FRN) och UHA.

Den tredje myndigheten med l3g institutionali-
seringsgrad, KOV, ar det samre bevint med. Inga
andra myndigheter av betydelse i detta samman-
hang finns och inget patagligt relevant, sarskilt
FoU-organ. Det har ocksa varit ovanligt glest mel-
lan de stora utredningarna. En inte obetydlig upp-
byggnad dgde under sjuttiotalet rum av konsu-
mentforskningen inom hoégskolan, men denna
tycks senare ha gétt i sta.

Betraffande myndigheterna pad mellannivd ar
det av visst intresse att konstatera att alla tre timli-
gen starkt berors av sidrskilda FoU-organ. For
AMS giller det delegationen for arbetsmarknads-
forskning (f d EFA), som sarskilt under sina forsta
ar i hog grad sysslade med utvirderingsforskning,
inklusive metodutveckling pa detta omrade. Dele-
gationens existens torde i betydande grad forklara
AMS:s ganska snédva inriktning pa rutiniserad,
starkt operativt orienterad utvdrdering, men
ocksa i allmanhet motverka en an hogre grad av
institutionalisering av utvérderingsverksamhet
inom myndigheten.

For SIND ar expertgruppen for regional forsk-
ning (ERU) av omedelbar relevans. Ocksd ERU
har dgnat betydande intresse at direkt policyrele-
vant forskning, inklusive metodutveckling for ut-
virderingsforskning. Troligen har ERU betytt
mindre for SIND 4n delegationen for arbetsmark-
nadsforskning f6r AMS — men helt betydelselos
som alternativ’komplement har ERU nog inte va-
rit.

For SoS ar det mest relevanta FoU-organet de-
legationen for social forskning (DSF), men ocksé
Sjukvérdens planerings- och rationaliseringsinsti-
tut (Spri) ar av betydelse. Till skillnad frn de

o6vriga sarskilda FoU-organ som nimnts fungerar
DSF, trots att det organisatoriskt arinrymt i social-
departementet, som ett timligen rikt forsknings-
rdd. Man disponerar omkring 35 mkr per ar for
forsknings- och utvecklingsarbete. En del av den
forskning man stoder ar direkt policyrelevant och
atskilligt kan betecknas som utvirderingsforsk-
ning inom SoS:s ansvarsomrade (aven om DSF,
liksom de ovan namnda, under senare ar starkare
betonat behovet av "grundforskning”). Inom alla
de tre sektorsomraden dar myndigheterna pa mel-
lannivé verkar har utredningsverksamheten varit
intensiv. Men mest giller nog detta SoS:s ansvars-
omraden, hilso- och sjukvarden och socialtjan-
sten. Har har under lang tid funnits en narmast
kontinuerlig uppsittning av mycket stora offent-
liga utredningar med utvérdering som en betydel-
sefull uppgift, somliga ”halvpermanenta’ till sin
karaktéar: hilso- och sjukvardsberedningen, so-
cialberedningen, dldreberedningen etc.

Betriffande de tre myndigheterna med hég in-
stitutionaliseringsgrad finner vi att de alla har en
dominerande position inom sin sektor. Det kan
14ta underligt med avseende pa den lilla Efn, men
hér galler ju att man i hog grad inrattats just for att
utféra utvirderingar av den statliga energiforsk-
ningen. SO har nastan samma “monopolstill-
ning” i férhéllande till 6vergripande aspekter pa
skolan; bara utredningsvasendet konkurrerar/
kompletterar i nigon grad. Fér UHA-omradet
géller att alternativa/kompletterande utvirde-
ringsmiljéer med avseende pé forskningen finns i
forskningsradsorganisationen (inklusive, och inte
minst, FRN), men i 6vrigt stir ocksd UHA mycket
starkt.

Hur ska vi sammanfatta denna diskussion om
“annan utvidrdering inom sektorn”? Enligt min
mening bidrar den till att férklara dels varfér myn-
digheterna med hog institutionaliseringsgrad ater-
finns p& denna nivé - de har fa och svaga konkur-
renter inom sin sektor —och dels varfér &tminstone
tvd myndigheter, SIV och CSN, uppvisar s for-
héllandevis l14g utvarderingsaktivitet — viktiga pro-
blem inom deras ansvarsomradde utvirderas av
andra aktérer inom sektorn. KOV framstér i detta
perspektiv som ett avvikande fall.

Avslutande diskussion

Iuppstillningen nedan gors ett férsok att samman-
fatta diskussionen av de nio férklaringsfaktorerna.
En grov bedémning gors av respektive faktors for-
klaringskraft; parentesen markerar en extra osi-
ker bedémning:



Tabla 9
Forklaringsfaktor Forklaringskraft
det formella mandatet stor

teknologi (tamligen stor)
organisation timligen stor
forandring tamligen stor
ekonomisk omslutning liten
konfliktniva (liten)
utvirderingsforskning  tamligen stor
rorliga resurser stor

sektorns utvarderings-  stor

verksamhet

Mindre schematiskt kan resultatet summeras pa
féljande satt. Institutionaliseringen av utvirde-
ringsverksamhet inom en myndighet forefaller
gynnas av (dvs blir omfattande, organiserad i sir-
skilda former och omges av en kvalificerad diskus-
sion) om myndighetens formella mandat &r tyd-
ligt, rorliga resurser finns inom myndigheten och
myndigheten har en stark stillning inom sin sek-
tor. Existensen av en decentraliserad, botten-
tung’” organisation med méanga produktionsenhe-
ter verkar ocksd stimulerande — om an inte i
samma grad - liksom forandringar i decentralise-
rande riktning och férekomst av forskningstradi-
tioner med utvarderingsinriktning med relevans
for myndighetens ansvarsomride. Myndighets-
omrédets ekonomiska omslutning har troligen
ingen eller liten betydelse. Huruvida en viss kom-
bination av teknologier” eller en allmént hog
konfliktniva stimulerar institutionalisering av ut-
varderingsverksamhet dr hogst osikert.

Detta ar tentativa teser pa basis av ett ganska
begrinsat material. Fortsatt forskning borde i alla
héndelser p& ett mer intensivt satt kunna prova
deras giltighet.

Parallellerna ar, som papekades inledningsvis,
manga och sldende mellan 1960-talets planerings-
vag och 1980-talets utvarderingsiver. Men en kon-
sekvensrik skillnad finns ocksd. Medan planering
primirt syftar till att programmera framtiden, mo-
tiveras utvardering i forsta hand av var 6nskan att
betygsitta historien. Det ar min bestaimda mening
att det senare dr ett mer realistiskt och dnskvirt
projekt, inte minst f6r de centrala férvaltnings-
myndigheterna i Sverige. Vilken roll de centrala
myndigheterna sedan ska spela fér den totala ut-
varderingsverksamheten inom sina respektive
sektorer d4r en annan, och minst lika intressant
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fraga. Mycket talar for att de 1angtifrén bor tillatas
inta en monopolstallning.
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Stortinget og interessegruppene: forholdet mellom den
korporative og den numeriske kanal til innflytelse’

AV KRISTINE NERGAARD

Trenden i nordisk parlamentsforskning de senere
ar har vert en forsiktig optimisme i synet pé folke-
forsamlingens politiske innflytelse og rolle (Olsen
1983; Arter 1984; Isberg 1984). Selv om reorgani-
sering av komitesystemet og bedrede arbeidsfor-
hold gis en viss betydning blir disse endringene i
liten grad fgrt tilbake tit interne reformer. Nar de
nordiske parlamentene ni tillegges stgrre politisk
betydning forklares dette i hovedsak med endrede
omgivelser. @konomiske innstramninger og en-
dret partisammensetning i parlamentet er av de
faktorene som har fgrt til at forskerne igjen anser
nasjonalforsamlingen som et organ med mulighet
til & gve innflytelse.

Det var szrlig pa slutten av 1960-tallet og begyn-
nelsen av 1970-tallet at samfunnsforskerne var
skeptiske til de nasjonale folkeforsamlingenes
muligheter til & gve politisk innflytelse. David Ar-
ter peker pa at “’decline of parliaments”-hypote-
sen i et nordisk perspektiv serlig er grunnlagt av
og pa den forskningstradisjon som kan fgres til-
bake til Stein Rokkans 'to-kanal-hypotese” fra
midten av 1960-tallet (Arter 1984:37-41). Rokkan
argumenterte for at interesser i samfunnet ikke var
avhengig av Stortinget og valgresultatene for &
kunne pavirke offentlig politikk og offentlige be-
slutninger. Interesseorganisasjonene hadde en al-
ternativ kanal, den korporative kanal, der innfly-
telse ikke ble bestemt av antall stemmer eller
hvilket parti som satt med regjeringsmakten. Inte-
ressenes mulighet til & pavirke offentlige beslut-
ninger ble bestemt av andre typer ressurser, og
avgjerelsesprosessen hadde mer preg av & vare
forhandlinger der bade organisasjonene og stats-
makten matte gi og ta. P4 70-tallet ble mye av
forskningen pa omridet rettet inn mot 4 kartlegge
"den korporative kanal”: hvem som deltok, og
hvordan og hvorfor bestemte interesser fikk ad-
gang. Dette innebar ogsd en mer eller mindre klart

uttrykt antakelse om at nar det gjaldt a pavirke
viktige beslutninger ansd organisasjonene Stor-
tinget som en politisk institusjon av liten betyd-
ning. Dette synet fikk ogsé empirisk stgtte gjen-
nom forskningsbidrag som blant annet baserte seg
pé intervjuer av ansatte og tillitsvalgte i organisa-
sjonene. Ett eksempel pa dette er Robert B. Kva-
vik som i 1970 skrev:

’Most of the organization representatives felt there was
little they could do on the parliamentary level and prefer-
red to keep at a distance. Most often, contact was made
with a Member of Parliament only if the Member initia-
ted the contact, i.e., asked for advice or requested the
organization to make a statement about its feelings on a
particular bill presently before the parliament.” (Kvavik
1970:121)

Men selv om forskningen ble konsentrert rundt
den korporative kanal” var det ogsa forsknings-
bidrag som pekte pa at Stortinget hadde kontakt
med interesseorganisasjoner. Med andre ord: man
antok at de to kanalene til innflytelse krysset hver-
andre. Kanskje mest kjent er en artikkel med
tittelen ’Organisasjonssamfunnet og den segmen-
terte stat” der forfatterne satte fram hypotesen om
at de viktige konflikt- og interesselinjer ikke gikk
mellom institusjoner, men at representanter fra
ulike institusjoner, inkludert Stortinget og interes-
seorganisasjonene, ville arbeide med avgrensede
omréder som nzringer eller ulike offentlige funk-
sjoner (Egeberg, Olsen og Sztren 1978). Dette
gjor at det utvikles beslutningsarenaer eller seg-
menter der avgjdrelsene blir fattet av et fatalls
deltakere, og der de g@vrige beslutningstakere i
liten grad engasjerer seg. Slike segmenter vil vare
preget av at deltakerne ixstor grad har felles pro-
blemoppfatninger, det vil vare hgy grad av sam-
handling og segmentet oppnar betydelig evne til &
pévirke de offentlige vedtak som fattes pa feltet.

t
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Hvis dette er en korrekt analyse av det norske
beslutningssystem mé en vurdering av Stortingets
makt innbefatte i hvor stor grad representantene
kan pavirke utfallet av beslutninger pa sine av-
grensede interesseomrader (Hernes 1985:38—41).
Segmenteringsteorien innebarer dermed ogsé im-
plisitt en antakelse om at de to kanalene krysses.

Men det er ogsa pekt pa at Stortinget vil vere en
viktig institusjon 4 ha kontakt med fordi den er
annerledes. Den korporative kanal har ikke legiti-
mitet til & fatte alle typer av vedtak, og for en
organisasjon som gnsker pavirke et bredt utvalg
av de beslutninger som offentlige organer fatter vil
kontakt med politikere og szrlig med Stortinget
inng& som en naturlig del av arbeidet (Egeberg
1981:100-111; Olsen 1983:68-70). Folkeforsam-
lingen er ikke bare et politikkskapende organ, den
er ogséd et representativt organ som skal vare en
fortolker av “folkets” gnsker. Dette er sentrale
trekk ved amerikansk “’rolleforskning’ pa 1950-
og 1960-tallet. Med intervju-undersgkelser som
basis forsgkte man 4 identifisere ulike kjernerol-
ler”, der blant annet forholdet til distriktet og
representantens oppfatning av hva hans viktigste
oppgaver var inngikk som sentrale elementer. Et
skritt videre var da & forklare hvorfor man fant
variasjoner i rolleoppfatning og hvordan dette
kunne pévirke miten folkeforsamlingen fungerer
pd, blant annet dens evne til & 1gse konflikter. (Ett
eksempel er Wahlke m. fl. 1962). Her i Norge har
Johan P. Olsen pekt pa at for 4 forsta Stortinget
mé man ta med i betraktningene at institusjonen
er “fler-funksjonell” (Olsen 1983). Loewenberg
og Patterson (Loewenberg og Patterson 1979:43-
67) peker pa at en av folkeforsamlingens viktigste
funksjoner er & vare et bindeledd mellom folket
og dets regjering. Ogsa disse bidragene gjgr det
naturligt & stille spgrsmal ved tanken om at det
folkevalgte organ er uinteressant for organisasjo-
ner som gnsker myndighetskontakt. Nettopp for-
di Stortinget et er folkevalgt organ er det sann-
synlig at institusjonen blir kontaktet av interes-
segrupper’ og at de folkevalgte er interesseret i &
bruke av sin tid til & holde kontakt med slike

grupper.

Flere av bidragene som er referert ovenfor tyder
pé at tokanaltesen mad modifiseres. Gudmund
Hernes foreslar en "krysskanaltese” (Hernes
1985:38). Han peker ogsé pa at méten de to kana-
ler krysses pa vil variere med saksfelt. Men selv
om mye av litteraturen tar det for gitt at man vil
finne en overlapping mellom de to kanalene til
innflytelse er dette i liten grad testet empirisk,

serlig ikke med Stortinget som utgangspunkt. De
sporsmal jeg vil forsgke & svare pa her er derfor
om de to kanalene til innflytelse krysses, og hvor-
dan en slik “kryssing” skjer. For & si noe om dette
vil jeg se pa omfanget og innholdet av represen-
tantenes kontakt med organiserte interesser. Da-
tamaterialet som benyttes er del av en stgrre inter-
vju-undersgkelse fra 1977 som Gudmund Hernes
foretok i forbindelse med den norske Maktutred-
ningen. Stortingsrepresentantene ble blant annet
spurt om hvor ofte de hadde kontakt med organi-
sasjoner innen forskjellige sektorer. Svaralterna-
tivene var daglig, ukentlig, mdnedlig, sjeldnere og
aldri. Selv om denne materialet ikke gir noen ab-
solutte tall pd kontaktomfang er det likevel mulig
4 konstruere mal som gir et godt bilde pa in-
stitusjonens og enkeltrepresentantenes kontakt-
omfang. I tillegg gir den detaljerte oppdelingen
av spgrsmaélet et godt inntrykk av kontaktens inn-
hold, det vil si hvem som snakker med hvem.?
Det kan vare grunn til 4 understreke at jeg ser pa
kontakt, og at tallmaterialet ikke gir anledning til
a slutte fra hgy eller lav kontakt og til stor eller li-
ten innflytelse.

Stortingets kontakt med interesseorganisasjoner:
en empirisk test

Nar det gjelder Stortingets kontakt med interesse-
organisasjonene kan man med utgangspunkt i det
som er drgftet foran sette fram tre hypoteser. Hvis
det politiske system fremdeles kan beskrives ved
at det eksisterer to atskilte kanaler til innflytelse
vil dette innebare at kontakten med interesseor-
ganisasjonene er minimal (to-kanal-hypotesen).
Hvis segmentering er en dekkende beskrivelse av
det norske beslutningsystem vil vi vente at dette
gir seg utslag i et kontaktmegnster der den enkeltes
kontakt er ganske snever, men tett (segmenterings-
hypotesen). Til slutt har vi den mulighet at organi-
sasjonene oppfatter kontakt med Stortinget som
nyttig og interessant fordi institusjonen har en
annen type legitimitet enn forvaltningen. De fol-
kevalgte pa sin side opptrer ikke som spesialister
eller eksperter avsondret fra det gvrige samfunn.
De har lojaliteter overfor et parti, overfor et valg-
distrikt, overfor ulike enkeltgrupper i dette lokal-
samfunnet og i mange tilfeller ogsa overfor be-
stemte sosiale eller gkonomiske grupper. Hvis
kontakt kan forstas ut fra folkeforsamlingens dob-
beltrolle som politikkskapende og representativt
organ vil vi forvente at Stortinget har relativt om-
fattende kontakt med interesseorganisasjonene,
og at bide de folkevalgte og organisasjonene opp-
fatter denne kontakten som viktig (representa-



sjonshypotesen). En fjerde hypotese er at vi vil
finne en kombinasjon av 2 og 3 pi den méte at
kontakten er ujevn, men tett, dvs at noen represen-
tanter har mye kontakt, andre har kontakt med
noen fi organisasjoner, men de fleste har ner
kontakt med minst en type organisasjoner. En
begrunnelse for en slik hypotese er at for de fleste
vil komiteplassering pav1rke kontakt. Men mens
en representant vil veere mer eller mindre "’forplik-
tet” til & ha et nert samarbeid med organisasjoner
innen komiteens saksfelt vil det vere stgrre rom
for variasjon nér det gjelder det gvrige arbeid og
dermed ogsd hvor mange typer organisasjoner
man har regelmessig kontakt med.

Som drgftet ovenfor kan kontakt variere langs
to dimensjoner. Den enkelte representant kan ha
kontakt med mange eller fd organisasjoner, og han
eller hun kan ha sporadisk eller regelmessig kon-
takt. Ut fra segmenteringsteorien er det rimelig &
forvente at kontakten er tett og konsentrert rundt
noen fi organisasjoner. Hvis folkeforsamlingens
arbeidsmgnster er sterkt preget av segmentering
vil dette gi utslag i et spesialisert kontaktmgnster.
En analyse av kontakt vil isafall vise at en stor del
av representantene har daglig eller ukentlig kon-
takt, og at de konsentrerer sin arbeidsinnsats mot
noen fa grupper. Det er imidlertid ikke sikkert at
spesialiseringen er s sterk som man i utgangs-
punktet kunne anta. Det som s@rpreger en folke-
forsamling er at medlemmene velges fra et di-
strikt, og at deres politiske karriere er avhengig av
gjenvalg. En folkevalgt er ikke bare ansvarlig for
det omrade han eller hun behandler i sin komite. I
tillegg er man representant for sitt valgdistrikt, sitt
parti og sin velgergruppe. Det er rimelig 3 spgrre
om dette bidrar til & svekke spesialiseringen. Vil
de folkevalgtes posisjon som bade eksperter og
representanter gjgre at de har en bred kontakt-
flate utad til interesseorganisasjoner i samfunnet?

For & fi et overblikk over hva som betegner
institusjonens kontakt trenger man derfor minst to
mal for kontakt. Fgrst et mél som viser hvor tett
eller neer kontakt den enkelte har. Her ser vi pa
hvor stor del av representantene som oppgir at de
har daglig kontakt med minst en gruppe organisa-
sjoner, hvor stor del som oppgir ukentlig som sin
nermeste kontakt osv. (Tabell 1)

Over 2/3 av representantene oppgir at de har
ukentlig eller daglig kontakt med en eller flere
grupper interesseorganisasjoner. Svert fa oppgir
sin n@rmeste kontakt som aldri eller sjeldnere enn
en gang i maneden. Ut fra dette ma vi konkludere
med at det store flertallet av representantene vil
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Tabell 1: Andel av stortingsrepresentantene som
oppgir sin nezrmeste kontakt som daglig, som
ukentlig osv.

Daglig: 18 % (n=28)
Ukentlig: . 50 % (n=77)
Manedlig: 27 % (n=42)
Sjeldnere: 5% (n=17)
Aldri: 1%) (n=1)

ha nart kjennskap til minst en type organisasjo-
ner.

At kontakten er regelmessig behgver ikke bety
at den er omfattende. Det er mulig at den enkelte
har nazr kontakt med et lite antall organisasjoner,
og at de gvrige ikke kommer til orde. En undersg-
kelse av Folketinget (Damgaard 1977) viser at det
er skjedd en spesialisering blant danske folke-
valgte som dels kan fgres tilbake til gkt arbeids-
mengde. Hvem som engasjerer seg pa et saksfelt
kan forklares ved hvem som sitter i den eller de
komiteer som har ansvaret for omrédet. Tabell 2
viser hvor mange organisasjoner den enkelte stor-
tingsrepresentant har regelmessig (definert som
mdnedlig eller oftere) kontakt med.

Tabell 2: Antall typer organisasjoner den enkelte
stortingsrepresentant oppgir manedlig eller hyp-
pigere kontakt med:

0-3 49 10o0g gjennom-
mer snitt
Andelavrepr. 34 % 42 % 25 % 6.3 org.

Her ser vi at representantene har relativt bred
kontaktflate utad til organisasjonssamfunnet. To
av tre oppgir at de har manedlig kontakt med fire
eller flere typer organisasjoner. Hver fjerde repre-
sentant har manedlig eller hyppigere kontakt med
mer enn 9 typer organisasjoner. I gjennomsnitt
har de folkevalgte manedlig eller hyppigere kon-
takt med 6 typer organisasjoner.

Tabell 1 og tabell 2 viser ikke bare at Stortinget
har kontakt med interesseorganisasjonene. Tal-
lene viser ogsd at det er relativt stor variasjon i
kontakt, szrligi kontaktbredde. En forklaring kan
vare at noen representanter konsentrerer seg om
et lite antall organisasjoner og opptrer som spesia-
lister pé dette feltet, mens andre er mer all-round-
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politikere og har en bred kontaktflate uten at de
har spesiell tett kontakt med noen gruppe. Et slikt
menster kan bade begrunnes i en bevisst arbeids-
deling i partigruppen og ulik interesse for spesiali-
sering blant representantene. Men tallene tyder
ikke pa at noen har nzr, men smal kontakt, mens
andre har mindre intens kontakt med et stgrre
antall organisasjoner. Gruppen som oppgir & ha
daglig kontakt med en eller flere organisasjons-
grupper har i gjennomsnitt manedlig eller hyppi-
gere kontakt med 9 typer organisasjoner, gruppen
med ukentlig som sin nermeste kontakt har i snitt
manedlig kontakt med 7 organisasjonsgrupper,
mens gjennomsnittet for de som har mdnedlig som
sin nermeste kontakt er pa litt under 4 grupper.
Korrelasjonen mellom kontaktnzrhet (for grup-
pen som har oppgitt & ha manedlig eller nermere
kontakt) og kontaktbredde er signifikant og pa
0.43. Det 4 ha svart tett kontakt med en gruppe
synes ikke innebzre at man ikke har tid til & opp-
rettholde kontakt med de andre organiserte grup-
pene. Det er lite som tyder pa at kontakt med
interesseorganisasjoner preges av at noen repre-
sentanter opptrer som spesialister, andre som ge-
neralister. /E{ ha tett kontakt og & ha bred kontakt
synes ikke & g pa bekostning av hverandre. Kon-
taktnarhet og kontaktbredde er komplementre
aktiviteter, ikke alternative.

Disse tallene tyder ikke pa at spesialiseringen er
sa sterk nar det gjelder kontakt med interesseorga-
nisasjoner. Tabell 1 og 2 viser at folkeforsamling-
ens medlemmer ikke er skjermet fra pavirkning og
press fra interesser i samfunnet. Den gjennom-
snittlige representant har badde nar og relativ bred
kontakt med interesseorganisasjonene, og for
Stortinget vil disse utgjgre en viktig del av nzrmil-
joet. En relativt overfladisk undersgkelse av kon-
takten gir dermed grunn til & stille spgrsmél ved
gyldigheten til bade to-kanalhypotesen og seg-
menteringshypotesen: Den omfattende kontakten
viser at den korporative og den numeriske kanal
krysses. Den relativt brede kontaktflaten tyder pa
at parlamentarikernes rolle som “folke-valgte” og
“representanter’’ begrenser mulighetene for spe-
sialisering og dermed ogsa for segmenteringen.

Den korporative kanal kjennetegnes ved at ad-
gangskriteriene er ressurser av ulike slag. I Makt-
utredningens departementsundersgkelse ble de
ansatte spurt om hvor ofte de hadde kontakt med
ulike typer aktgrer. P4 alle nivéer var det en stgrre
andel som oppga ukentlig kontakt med organisa-
sjoner innen arbeids- og naringsliv enn det var
som oppga tilsvarende nar kontakt med andre

typer organisasjoner.® Hvis kontakten med Stor-
tinget fungerer annerledes enn det kontakten i den
korporative kanal gjgr er det rimelig & vente at
adgangskriteriene” ogsa er forskjellige. I tabell 3
ser vi pa andel stortingsrepresentanter som oppgir
sin nermeste kontakt som daglig eller ukentlig, og
foretar en skjgnnsmessig fordeling av organisa-
sjonstypene i arbeids- og naringsorganisasjoner
og andre typer organisasjoner.’

Tabell 3: Kontakt fordelt p& arbeids- og nzringsor-
ganisasjoner og de gvrige. Andel med ukentlig
eller oftere kontakt med en/flere typer organisasjo-
ner og kontaktbredde, dvs gjennomsnittlig antall
organisasjoner representantene har regelmessig
(manedlig eller hyppigere) kontakt med:

Arbeids- og Andre
n&ringsorga-  organisa-
nisasjoner sjoner
andel med ukentlig
eller oftere kontakt 48 % 42 %
kontaktbredde 2.9 34

Stortinget har kontakt med begge typer organi-
sasjoner. Vi finner ikke den overvekt av organisa-
sjoner innen arbeids- og naringsliv som vi ville
vente hvis det utelukkende var gkonomiske res-
surser som bestemte hvem representantene gnsket
snakke med. Dette er ikke overraskende hvis re-
presentantenes atferd dels ma forklares ut fra at de
velges og gjenvelges. Da er det viktig 4 holde
kontakten med alle grupper som har noe & si,
uavhengig av hvor ressurssterke de er rundt et
forhandlingsbord. En alternativ forklaring er na-
turligvis at organisasjonene innen arbeids- og nz-
ringsliv ikke er overrepresentert fordi disse bare
setter inn begrensede ressurser i sin kontakt med
Stortinget, mens folkeforsamlingen er hgyere
prioritert hos de @vrige typer organisasjoner.
Dette resonnementet er antakelig korrekt for en-
kelte av naringsorganisasjonene. Ressurssterke
organisasjonsgrupper som skipsfartsorganisasjo-
ner og arbeidsgiverforeninger er blant dem som
har minst kontakt. Men samtidig har represen-
tantene relativt omfattende kontakt med narings-
organisasjoner innen landbruk og industri og
handverk, og med LO.% En rimelig tolkning av
tabell 3 er at mgnsteret bade kan fgres tilbake til
trekk ved Stortinget (hvem representantene @n-
sker & ha kontakt med) og ved organisasjonene (at



disse i ulik grad prioriterer kontakt med Stor-
tinget).

Til slutt spgr vi hvem som i hovedsak tar initia-
tivet til kontakt. Er det slik at organisasjonene
kontaktes av ivrige representanter pa jakt etter en
sak og et avisoppslag? Ut fra det inntrykk R.B.
Kvavik fikk gjennom sine intervjuer med organi-
sasjonene er det rimelig 4 vente et slikt funn. P4
den annen side far man ofte det inntrykk at Stor-
tinget n@rmest beleires av interessegrupper. (Jfr
note 2). Det er derfor rimelig & spgrre om det er
slik at det er organisasjonene som gnsker kontakt
og derfor tar initiativet. I intervjuene ble repre-
sentantene spurt om kontaktinitiativet i hovedsak
kom fra Stortinget eller fra interesseorganisasjo-
nene.

Tabell 4: Svarfordelingen pa spgrsmalet ”"Nar en
ser pd Deres kontakt med organisasjoner, kom-
mer initiativet til Dem for det meste fra organisa-
sjonene, eller fra Dem selv/komiteen/gruppen?”’

Initiativet kommer fra:

organisa- likt Stor-
sjonene fordelt tinget
Pa egen
komites
saksfelt 40 % 48 % 12 %
Andre saks-
felt 45 % 40 % 14 %

Heller ikke denne tabellen stgtter en to-kanal-
tese som indikerer at Stortinget er en lite viktig
institusjon for interesseorganisasjonene. Organi-
sasjonene tar i stor grad initiativet til kontakt med
Stortinget. Robert B. Kvaviks pdstand om at kon-
takt nermest utelukkende initieres fra Stortinget
far ikke stgtte nar man gér til Stortinget og spgr de
folkevalgte. Samtidig ser vi at det er dpent for at
representantene kan ta kontakt med organisasjo-
ner hvis de gnsker det. Over halvparten av de
folkevalgte oppgir at kontaktinitiativet er omtrent
likt fordelt mellom organisasjonene og Stortingets
organer eller at initiativet i hovedsak kommer fra
dem selv.

Disse tallene viser at Stortinget har kontakt med
interesseorganisasjonene, at den gjennomsnitt-
lige representant bade har nzr og bred kontakt
med ulike typer organisasjoner, at det ikke synes
veere noen store forskjeller i tilgangsstruktur mel-
lom arbeids- og nzringsorganisasjoner og de
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gvrige og at organisasjonene i stor grad selv tar
initiativet til kontakten. Denne noe overfladiske
analysen av kontaktmgnster synes 4 styrke tanken
om at den folkevalgte forsamling oppfattes som et
nyttig kontaktpunkt for den organisasjon som gn-
sker myndighetskontakt. Tallmaterialet bidrar
ogsd til 4 styrke en antakelse om at institusjonens
spesielle legitimitetsgrunnlag kan forklare at in-
teresseorganisasjonene gnsker-kontakt og at rep-
resentantene er villige til & bruke av sin tid til nett-
opp kontakt med interesser i samfunnet.
Allikevel viste tabell 1 og tabell 2 at det var en
viss variasjon i hvor tett kontakt den enkelte
hadde, og szrlig i hvor bred kontaktflaten var. En
stor del av de folkevalgte har daglig eller ukentlig
kontakt med minst en type organisasjoner, mens
det er ganske store forskjeller i hvor mange typer
interesser man har regelmessig kontakt med. En
forklaring pa dette kan vzre 4 finne i partitilhgrig-
het. I de nordiske parlamenter har partiene stor
betydning for den enkeltes atferd og karrieremu-
ligheter. Alle velges inn pé partilister og som oftest
etter & ha arbeidet seg oppover i partisystemet,
enten ved verv i partiorganisasjonen eller ved & ha
hatt offentlige verv i kommunestyre/fylkesting.
Det er rimelig & vente at ulikheter i ’politisk kul-
tur” og i hvordan arbeidsoppgavene organiseres
og fordeles i de enkelte partier vil pavirke repre-
sentantenes aktiviteter p& Stortinget. Det neste
spgrsmalet blir derfor om variasjonen i kontakt
kan forklares ved den enkeltes partitilknytning,
enten ved at de ulike partiene i ulik grad anser
organiserte interesser som legitime deltakere i det
politiske spill eller ved at partiene har ulike erfa-
ringer ndr det gjelder nytten av slik kontakt.

Parti og kontakt

Det er pekt pé at en av arsakene til at man modifi-
serer “’decline of parliaments”-tesen i de siste ars
analyser av de nordiske parlamenter er at den gkte
forekomst av mindretallsregjeringer har tvunget
regjeringen til & spke stgtte i nasjonalforsam-
lingen. I Norge hadde Ap rent flertall i Stortinget
fra 1945 ti1 1961 og regjeringsmakten fram til 1965.
Dette betyr at to-kanaltesen ble utviklet i en pe-
riode med en svart stabil regjeringssituasjon, og
da ett parti alene hadde vert istand til 4 fa igjen-
nom de saker de gnsket i Stortinget. Historikeren
J. A. Seip brukte uttrykket “ett-partistaten’ og
hevdet noe provoserende at ”Stortinget har vert i
eksil fra Elverum til Kings Bay”.” I perioden fra
1965 har den parlamentariske situasjonen vart en
annen. Ulike borgerlige flertalls- og mindretalls-
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regjeringer har vekslet med sosialistiske mindre-
tallsregjeringer.

Tabell 1 og 2 viste at det er betydelige variasjo-
ner mellom representantene i hvor omfattende
kontakt de har. Et spgrsmal som fglger av dette er
om disse variasjonene kan fores tilbake til partie-
nes ulike erfaringsbakgrunn. Det kan tenkes to
alternative resultater. For det fgrste at de sosiali-
stiske partier er mer “’organisasjonsvennlige” enn
de borgerlige partiene. Her kan man bade vise til
det relativt vellykkede samarbeid mellom sam-
funnsinteresser og statsmakt i etterkrigsperioden,
og til det nere samarbeid som har eksistert mellom
Ap og den organiserte fagbevegelse. Det er mulig
at dette har fgrt til at Ap, og ogsa partiet til venstre
for Ap, SV, er mer positivt innstilt til at ”’bergrte
interesser” forsgker pavirke vedtak, mens de bor-
gerlige partier mer holder pé at de folkevalgte skal
fatte sine vedtak uavhengig av press fra sergrup-
per. Men Aps erfaringsbakgrunn kan ogsa ha fert
til partiets kontakt med interesseorganisasjoner
fortsatt gdr gjennom den tradisjonelle "’korpora-
tive kanal”, slik at partiets stortingsgruppe i liten
grad kommer inn.

I tabell 5 er malene for kontakt brutt ned pa
parti. I tillegg til kontaktintensitet og kontakt-
bredde er det tatt med hvor stor del av kontakten
som gar til typiske arbeids- og n@ringsorganisasjo-
ner.® Dette siste malet ma tolkes med forsiktighet

siden enhetene er organisasjonsgrupper (som vil-

besta av mange eller fi organisasjoner) og dermed
er ikke malet noe absolutt tallfesting av den enkel-
tes kontakt. Men det er likevel nyttig for 4 se om
noen partier har stgrre tendens enn andre til &
oppgi kontakt med arbeids- og nringslivsorgani-
sasjoner.

Her ser vi at det er smd forskjeller mellom parti-
ene nér det gjelder kontaktomfang. Det er en noe
stgrre andel i Ap enn i de @gvrige partiene som
oppgir ukentlig eller nermere kontakt, mens Hg-
yre og mellompartiene i gjennomsnitt har bredest
kontaktflate ut til organiserte interesser. En mulig
forklaring pa dette mgnsteret er at det i et stort
parti vil vere rom for mer spesialisering av ar-
beidsoppgavene, noe som ogsa gj@r at den enkelte
far mer tid til 4 holde kontakt med organisasjo-
nene pa det omradet han eller hun har ansvaret
for. I de mindre partiene ma den enkelte ta seg av
flere typer politikk, og far mindre tid til & konsen-
trere seg om en enkelt organisasjonsgruppe. De
forskjellene som finnes mellom partiene er heller
ikke sa store, det er adskillig stgrre variasjoner
innad i partiene enn mellom dem. Vi kan si at
uansett hvilket regjeringsalternativ som velges vil
stortingsgruppa  til regjeringspartiet/partiene
sannsynligvis ha en bred kontaktflate utad til orga-
nisasjonene. I og med at deler av regjeringen hen-
tes fra Stortinget vil dette trolig fare til at alle
regjeringer har medlemmer som betrakter organi-
sasjonene som en naturlig del av sine politiske
omgivelser. Det er ogsa visse forskjeller i hvor stor
del av det enkelte partis kontakt som konsentreres
om arbeids- og n®ringsorganisasjoner, men ogsa
her er variasjonen mellom partiene overraskende
liten. Krf og SV er de to partiene som har minst av
sin organisasjonskontakt rettet mot organisasjo-
ner innen arbeids- og neringsliv, men ogsa disse
partiene har betydelig kontakt med denne typen
organisasjoner.

Det synes ikke som om variasjoner i kontakt
kan fgres tilbake til forskjeller i ”ideologi” eller
historisk erfaring hos de forskjellige partier. Kon-

Tabell 5: Parti og kontakt. Andel av partiets representanter som oppgir daglig/ukentlig kontakt med
minst en organisasjonsgruppe, gjennomsnittlig antall organisasjoner medlemmene i de ulike partiene
oppgir manedlig/oftere kontakt med og hvor stor andel av det enkelte partis kontakt som gar til arbeids-

og nringsorganisasjonene.

AP Hgyre SP KRF SV FRP Total
(N=62) (N=29) (N=21) (N=20) (N=16) (N=4) (n=155)
Andel med ukent-
lig kontakt 7% 66% 62% 65% 56% 50% 68 %
Gjennomsnittlig
kontaktbredde 6.1 7.6 6.5 6.8 4.7 6.3 6.3
Andel av kontakten
som gar til org. i
arb. og naringsliv 46 % 47% 8% 40% 3% 50% 46%




takt med interesseorganisasjoner er en del av arbe-
idsdagen for alle partigruppene pa Stortinget, uan-
sett om de er borgerlige eller sosialistiske, i
regjeringsposisjon eller i opposisjon: Aps stor-
tingsgruppe overlater ikke kontakten med interes-
seorganisasjonene til regjeringen, og de borger-
lige partiene synes ikke ha vesentlige mot-
forestillinger mot & hgre pd hva szrgruppene i
samfunnet har 4 si. Dette viser at interesseorgani-
sasjonene er fast etablerte som politiske aktgrer i
det norske samfunn.

Kontaktens innhold: hvilke trekk ved represen-
tanten forklarer kontaktmgnsteret?

Selv om de to kanalene til innflytelse krysses ved
at alle de stgrre politiske partiene har bygget opp
et nzrt kontaktnettverk til organisasjonene s vil
dette kunne fungere forskjellig for ulike typer or-
ganisasjoner (Hernes 1985:38-40). Det er rimelig
a vente at veien til kontakt er ulik for avholdsorga-
nisasjoner og Rederforbundet, for Naturvernfor-
bundet og Bondelaget. For & se om ulike grupper i
samfunnet har ulike veier til myndighetskontakt
trengs en analyse av hvilke kjennetegn ved repre-
sentantene som gker eller minsker sannsynlighe-
ten for at han eller hun vil ha kontakt med den
enkelte type organisasjon. En analyse av dette vil
ikke bare si noe om hvordan den korporative og
den numeriske kanal krysses. Den kan ogsé danne
utgangspunktet for hypoteser om hvordan end-
ringer i Stortingets sammensetning, rekruttering
og organisasjon vil lette eller vanskeliggjore veien
til & bli hert for ulike grupper i samfunnet.

Mens adgang til den korporative kanal antas &
veere uavhengig av hvilket/hvilke partier som sitter
med makten er det rimelig & vente at de tradisjo-
nelle allianselinjer mellom partier og organisasjo-
ner vil pavirke stortingskontakten. I Norge har
enkelte partier og enkelte organisasjoner tradisjo-
nelt hatt nzre forbindelser, eksempler er Ap og
LO, Sp og landbruksorganisasjonene, Hoyre og
arbeidsgiversiden/naringslivet og Krf og organi-
sasjoner innen avhold og religion. Allikevel kan
det vaere grunn til & spgrre om hvor stor betydning
parti har for kontakt. For det fgrste kan den nzre
forbindelsen mellom partier og organisasjoner
tenkes & vare svekket ved at et politisk parti er
ngdt til & ha et program pa de fleste omréder av
samfunnslivet. Samtidig er de organisasjoner som
vil pavirke avgjgrelser avhengig av at flere partier
stgtter deres syn, siden ikke noe enkeltparti har
flertall alene i det norske Storting. For det andre
er det mange typer organisasjoner og felter av
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samfunnslivet som ikke er koplet til noe bestemt
politisk parti. En analyse av i hvor stor grad parti
pavirker kontakt med enkeltorganisasjoner vil
derfor gi oss en antydning om hvilke omrdder som
er politisert pd den mate at en gruppes syn i hoved-
sak formidles av enkelte partier. For disse organi-
sasjonene vil valgresultatet antakelig vere av stor
betydning for deres anledning til a fa sitt syn for-
midlet i Stortinget.

Deter ogsa grunn til & vente at representantenes
komitetilknytning vil pavirke deres kontakt med
interesseorganisasjonene. Mye tyder pa at komi-
tetilknytning vil ha stor betydning for hva en stor-
tingsrepresentant vil bruke arbeidstiden til. Mel-
dinger og proposisjoner som kommer ti} Stor-
tinget blir sendt til komiteene uten noen
forutgdende plenumsbehandling, og komiteen vil
ha dreftet saken grundig fgr den blir tatt opp til
diskusjon i plenumsorganene. Komitemedlem-
mene har dermed bedre anledning til & sette seg
inn i det spersmal som behandles enn resten av
Stortingets medlemmer (Hernes 1971; 1973). Det
er ogsé szrtrekk ved det norske komitesystemet
som kan forsterke den innflytelse saksalloke-
ringen har pé arbeidsméten. Representantene er
medlem av én og bare én komite og som oftest
sitter en representant i samme komite hele valgpe-
rioden, dvs 4 ir. Sammen med det faktum at mye
av arbeidstiden tilbringes i komiteen vil sannsyn-
ligvis de organisatoriske trekk fgre til at det utvik-
les et krav om at man skal mgte forberedt til
mgtene og ta sin del av komitearbeidet. Bade ko-
miteenes betydning i Stortingets saksbehandling
og deres innvirkning pé representantenes arbeids-
dag gjer at det er rimelig & vente at komite har
betydning for organisasjonskontakt. Komite er et
stabilt element, og de organisasjoner som har om-
fattende kontakt med “’sin” komite har ogsé en
fast vei til stortingskontakt. Hvis komite i stor grad
pavirker kontakten vil valgresultatet ikke ha sa
mye & si for en organisasjons anledning til 4 levere
sine argumenter til det folkevalgte organ.

En del av representantene har ogsa tilknytning
til de interesser organisasjonene taler gjennom sitt
yrke, sin utdanning eller mer direkte ved at de har
medlemskap eller tillitsverv i ulike organisasjoner.
En slik tilknytning kan ogsa tenkes & pavirke den
enkeltes oppmerksomhet og interessefelt. Er det
rett og slett slik at organisasjonene snakker med
sine egne? Er det yrke og organisasjonstilknytning
som pdvirker hvem den enkelte representant har
kontakt med? Er det slik kan man si at koblingen
mellom numerisk og korporativ kanal skjer pd den
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madte at organiserte interesser indirekte er repre-
sentert pd Stortinget. En fglge av dette vil vare at i
hvor stor grad interesser far levere sine argumen-
ter i Stortinget vil vaere avhengig av Avem partiene
velger inn. Det kan ogsa tenkes at noe av effekten
fra komite skyldes at representanter med bestemte
interesser sgker seg til de komiteene der de kan
arbeide for de saker som er av betydning for dem.

Det er derfor grunn til & vente at kontakt kan
forklares av tre tilknytninger representanten har,
partitilknytning, komitetilknytning® og organisa-
sjonstilknytning. Nar vi har valgt organisasjons-
tilknytning (tidligere/ndverende medlemskap/til-
litsverv) er det delvis fordi utdannelse/yrke ogsd
reflekteres gjennom medlemskap i ulike organi-
sasjoner og fordi organisasjonstilknytning samti-
dig vil fange opp dem som er opptatt av et felt uten
at de har et yrke som ligger nar det.

Det er rimelig & forvente at ulike typer organi-
sasjoner har ulike veier til kontakt med Stortinget.
For at eventuelle variasjoner skal fanges opp gjen-
nomfgres en separat analyse av stortingsrepresen-
tantenes kontakt med hver av de 22 organisasjons-
gruppene. Avhengig variabel, kontakt, kvan-
tifiseres ved at daglig gis verdien 4, ukentlig
verdien 3, manedlig verdien 2, sjeldnere enn ma-
nedlig verdien 1 og aldri verdien 0. Metoden som
brukes er MCA-analyse. Grunnen til dette er fgrst
og fremst at uavhengig variabel er pi nominalniva.
Metoden forutsetter fraver av samspill (interak-
sjon). N4 vil det nok vare innslag av interaksjon

" mellom medlemskap og parti/komite (se Nergaard
1987), men det tyder ikke pa at denne er dramatisk
(skifte av fortegn).

Vima4 anta at ssmmenhengen mellom komite og
parti er tilfeldig, siden komiteenes sammensetning
avspeiler de ulike partienes styrke pa Stortinget.
Hvis det er store forskjeller mellom ukontrollerte
og kontrollerte effekter er det rimelig at disse en-
ten skyldes at enkelte partier har stgrre andel av
organisasjonsmedlemmer enn andre eller at re-
krutteringen til komiteene ikke er tilfeldig, dvs at
noe av effekten komite/kontakt er spurigs og at
organisasjonstilknytning er bakenforliggende va-
riabel. Dette betyr at det er sannsynlig at effekten
fra organisasjonsmedlemskap underestimeres idet
var MCA-analyse ikke méler indirekte effekter.!

Resultatet vises i tabell 6.Det er bare tatt med
effekter som er signifikante pa 0.05 niva (under-
strekede) og 0.10 niva (ikke understrekede). R?
viser forklart varians, dvs hvor mye av variasjonen
i avhengig variabel som forklares av alle de uav-
hengige variablene. ETA-verdiene viser den

mates
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ukontrollerte effekten av hver variabel. (ETA? vi-
ser hvor stor del av variasjonen i avhengig variabel
som forklares av den faktoren det gjelder). BETA-
verdiene viser de uavhengige variablenes relative
forklaringskraft kontrollert for de gvrige to uav-
hengige variable.

Det er forskjell i hvor stor grad ulike tilknyt-
ninger kan forklare kontakt med organisasjoner.
De typer kontakt der det er vesentlige forskjeller
mellom partiene (signifikant p& 5 % niv3) er nett-
opp de organisasjonene som har utgjort deler av
det tradisjonelle konfliktmgnsteret i norsk poli-
tikk. Ap og delvis SV har nar kontakt med LO og
LO-forbund, Krf har kontakt med religigse fore-
ninger og avholdsbevegelsen. Her er det helt tyde-
lig at parti og interesseorganisasjon er del av
samme “bevegelse”’. Parti har ogsa effekt for kon-
takt med jordbruket (signifikant pa 10 % niva) og
for kontakt med naringsorganisasjonene innen
handel, industri og handverk (10 % niva), skips-
fart og bank/forsikring. For de siste 4 er det szrlig
Hgyre som skiller seg ut ved & ha nermere kontakt
enn de gvrige mens Ap- og SV-representantene i
gjennomsnitt har sjeldnere kontakt enn de borger-
lige stortingsmedlemmene. Nér det gjelder disse
typer organisasjoner kan vi si at kontaktmgnsteret
fortsatt fglger de tradisjonelle skillelinjene i norsk
politikk som Stein Rokkan identifiserte fgrst pa
1960-tallet. Dette er serlig gyldig for de mest "ide-
ologisk™ pregede organisasjonene: fagbevegelsen
og organisasjonene innen avhold og religion.

At partiene har tilknytning til bestemte konflik-
ter i samfunnet kan dels fgres tilbake til en ab-
strakt “’partiideologi” dels til hvem det enkelte
parti rekrutterer. Nar det gjelder de organisasjo-
ner der parti har sterkest effekt er det klart at den
bivariate effekten (eta-koeffisienten) blir sterkt
redusert ndr man kontrollerer for medlemskap i
organisasjonene (se beta-koeffisienten). Dette
kan forklares ved overlappende medlemskap, og
viser at partier og organisasjoner er del av samme
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Tabell 6: MCA-analyse. Kontakt (varierer mellom 0 og 4) som avhengig variabel, komite, medlemskap/
tillitsverv i organisasjonene og parti som uavhengige variable.

Organisasjonstype parti komite org.tilknytning R?
eta beta eta beta eta beta
Religigse .68 .45 .19 .16 .67 .36 .57
Avhold 47 27 .35 .26 .63 .51 .52
Landsorganisasjonen .65 .42 .64 .36 .50
Helse/humanitzre 54 51 .34 25 37
Fiskeri .56 .43 .49 .23 .37
Larer/forskn./underv. .49 45 .34 .23 .34
Sprak/kunst/kultur 45 .39 34 32 32
Transport .53 .52 32
Jordbruk .36 .28 .38 .34 .39 .23 31
Handel .44 .44 .24 .23 .26
Skipsfart .34 35 .36 37 25
Forsvar/utlandet .35 .32 .36 27 .25
Industri/handverk .30 .28 .39 37 .24
Bank/forsikring : .36 37 .24 .24 .26 .22 .24
Turisme/reiseliv 27 28 21 .18 234 35 23
Pensjonister .37 .35 21
Arbeidsgiverorg. 13 .14 229 .23 17
Bolig/eiendom 23 .24 230 .30 .16
Idrett/fritid 19 17 .30 .28 .15
Forbruker 22 .23 22 .21 15
Arb. takerorg. utenfor LO .10
Natur/miljgvern .08

bevegelse, men ogsd at noe av effekten fra parti
kan sees som avhengig av hvem det enkelte parti
rekrutterer.

Det er ogsé vesentlige uavhengige effekter av
organisasjonsmediemskap. Bare for et mindre an-
tall typer kontakt har det ingen betydning for kon-
taktnivaet om representanten er tilknyttet organi-
sasjonen eller ikke. En tolkning av dette er at
hvem som blir rekruttert vil ha betydning for ulike
gruppers anledning til 4 bli hgrt. Imidlertid er det
enkelte grupper som ikke har maktet eller gnsket
aetablere slike band til de av sine medlemmer som
er innvalgt pé Stortinget. Blant disse er det grup-
per som er relativt godt representert blant de fol-
kevalgte som natur- og miljgvernorganisasjoner,
arbeidstakerorganisasjoner utenfor LO og forbru-
kerorganisasjoner. Heller ikke medlemskap i de
ulike nzringsorganisasjonene utenom prima&rnz-
ringene har signifikant effekt pd kontakt med
denne type organisasjoner. Sarlig tydelig er for-
skjellen mellom medlemmer av LO, der organi-

sasjonen helt tydelig snakker med sine egne og
andre arbeidstakerorganisasjoner der medlem-
skap/tillitsverv ikke betyr noe for kontaktom-
fanget.

Den faktor som jevnt over har signifikant effekt
og som bidrar mest til forklaring av forskjeller i
kontakt er medlemskap i de komiteer som be-
handler det saksfelt den enkelte gruppe organisas-
joner virker innenfor. Vi legger merke til at
komite ikke har effekt for kontakt med miljg-
vernorganisasjoner. Her kan en mulig forklaring
vare at denne typen organisasjoner pa 70-tallet i
stgrre grad var interessert i de saker industrikomi-
teen behandlet, nemlig energispgrsmél av ymse
slag. Det generelle bildet er imidlertid en effekt
fra komite som kan forklare relativt mye av varia-
sjonen i avhengig variabel, szrlig for de mer saks-
rettede organisasjoner pa feltene transport,
forskning/undervisning, sprak/kunst/kultur och
helse/sosialstell.

Analysen viser at noen typer organisasjoner har
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relativt etablerte veier til kontakt, enten via en
komite eller via et parti. Ogs&d medlemskap betyr
endel for kontakt, men den bivariate effekten
(eta-koeffisienten) reduseres nar man kontrollerer
for komite og parti. Allikevel tyder dette pd at
effekten bade av parti og komite i en viss grad kan
forstas som forsterket av selektiv rekruttering til
partier/komiteer.

At enkelte organisasjoner ikke har etablerte
veier til Stortinget behgver ikke bety at de ikke far
lagt fram sine argumenter for offentlige myndig-
heter. For det fgrste kan det tenkes at noen av
organisasjonene ikke er interessert i kontakt med
Stortinget fordi de har andre kanaler. Som en
illustrasjon kan det nevnes at arbeidsgiverorgani-
sasjonene var blant de gruppene der modellen
forklarte lite av variasjonen i kontakt. Det er like-
vel lite sannsynlig at dette betyr at denne gruppen
organisasjoner ikke har anledning til & levere ar-
gumenter til offentlige myndigheter nar de gnsker
det. En mer rimelig forklaring er at arbeidsgiver-
organisasjonene kontakter et organ som Finans-
departementet hvis de har noe de gnsker formidle.
Andre grupper kan bli hgrt selv om dette ikke
skjer via regulare interesseorganisasjoner. Natur-
og miljgbevegelsens lite etablerte kontaktnett kan
skyldes at disse i denne perioden foretrakk a arbe-
ide gjennom aksjonskanalen og ad-hoc-organise-
ring. Et annet eksempel pa en gruppe som har
betydelig kontakt, men fé faste kanaler, er kvinne-
organisasjonene. Denne typen organisasjoner er
ikke behandlet her,!! men Gudmund Hernes har
sett pé Stortingets kontakt med disse organisasjo-
nene (Hernes 1984:162-163). Han viser at det ikke
er noen spesielle komiteer som har sarlig ner
kontakt med kvinneorganisasjonene, og at de
sammenhenger som finnes forsvinner nar man
kontrollerer for kjgnnssammensetningen av de
aktuelle komiteene. Men selv om mangel pé faste
kontaktveier ikke ngdvendigvis betyr manglende
anledning til & legge fram sine argumenter, sa er
det rimelig 4 anta at nar grupper som forbrukerin-
teresser, arbeidstakergrupper utenfor LO og mil-
jobevegelsen ikke har etablerte kanaler sa vanske-
liggjor dette deres posisjon i de tilfellen. Stor-
tinget behandler saker som er av interesse for
nettopp disse organisasjonene.

Forandringer fram til idag

Til slutt vil jeg komme med noen bemerkninger
om hva forandringer i Stortinget kan bety for dette
kontaktmgnsteret. Siden jeg bare har opplys-

ninger om kontakt pa ett tidspunkt er det vanske-
lig 8 komme med noe mer enn hypoteser med basis
i det materiale som er analysert.

To av hovedpoengene til forskere som har be-
handlet nordiske parlamenter er at parlamentets
pkte betydning delvis skyldes gkt politisering av
omrader p. g. a. gkonomisk innstramning og prio-
riteringsbehov, dels den gkte forekomst av mind-
retallsregjeringer med usikker basis i parlamentet.
Den parlamentariske situasjon i 1977 var mer
ustabil enn den var pa 50-tallet. Men situasjonen i
1987 er ogsa mer utstabil enn i 1977. Hvis usikker
parlamentarisk situasjon svekker den korporative
kanal og gker Stortingets betydning som kontakt-
punkt for grupper som gnsker a pavirke offentlige
beslutninger er det rimelig & vente at kontakten i
dag er minst like omfattende som i 1977.

Det er ikke bare en mer ustabil parlamentarisk
situasjon som gir grunn til & tro at kontakten er vel
sd omfattende na som i 1977. Antallet frivillige
interesseorganisasjoner er gkt, og vari 1982 oppe i
ca 2200 (Rommetvedt 1987:10). Mye tyder ogsa pa
at bade partier og organisasjoner er blitt mer pro-
fesjonelle, bade nér det gjelder personell ogintern
organisering. Politikk er for mange ikke bare blitt
et yrke, men ogsé det yrke man starter sin arbeids-
karriere i. Mange av dagens nyvalgte stortingsre-
presentanter har nok en helt annen erfaringsbak-
grunn enn tidligere tiders "nykommere”’, som ofte
oppnéadde stortingsvervet etter mange ars tjeneste
i lokalpolitiske verv. Hvis det er slik at dagens
politikere har en bredere rikspolitisk erfaring for
de velges inn pa Stortinget kan det bade fgre til gkt
kontakt for institusjonen under ett, og mindre va-
riasjon representantene imellom.

Det er ogsa rimelig 4 vente at en intervjuserie i
1987 vil vise at det er forskjeller i hvem som snak-
ker med hvem. En gkt politisering av saksfelt vil
sannsynligvis redusere komiteenes makt i forhold
til partigruppenes. I Norge kan vi vente at omra-
der som helsepolitikk og landbrukspolitikk i 1987
ikke utelukkende er komiteens sak. Et annet mo-
ment er at hvilke saker som er “oppe i tiden” ogsa
vil pavirke kontaktmenster.

En annen mulig forandring i kontaktmenstret
vil ligge i hvem som rekrutteres til Stortinget. Et
tema som har vert diskutert er forholdet Ap/LO.
Av og til hgrer man misngye med at sa fa av Aps
representanter rekrutteres “fra golvet”. I tabell 6
ser vi medlemskap i LO pker sjansen for & ha nzr
kontakt med fagbevegelsen, uavhengig av parti-
tilknytning. En rimelig antakelse er da aten (even-
tuell) reduksjon i rekruttering av folk fra fagbeve-



gelsen vil redusere partiets kontakt med LO. Noen
store forandringer er det imidlertid ingen grunn til
4 vente seg: de nzre band mellom parti og fagbe-
vegelse betyr nok at LO kommer til orde nér de
gnsker det. De samme forhold vil gjelde Krfs kon-
takt med religigse organisasjoner og avholdsbeve-
gelsen og Sps kontakt med landbruksorganisasjo-
nene. )

Det er ogsa rimelig & vente at enkeltgrupper som
ikke var serlig aktive i 1977 vil ha bredere og
tettere kontakt i 1987. Her kan man szrlig nevne
arbeidstakerorganisasjoner utenfor LO ogidretts-
og fritidsorganisasjoner. Desiste har engasjert seg
i spgrsmal som Stortinget har tatt opp, eksempler
er fordelingen av tippemidlene og innfgringen av
tallspillet LOTTO. Viser ogsé stadig eksempler pa
at politikere patar seg lederverv innen den organi-
serte idretten.

Alti alt kan man konkludere med at det er hgyst
sannsynlig at stortingsrepresentanter og sr-
gruppe-organisasjoner ogsa i dag vil ha omfat-
tende kontakt. Mye av denne kontakten vil vare
saksrettet, ligne den kontakt som kjennetegner
den korporative kanal og foregé relativt anonymt i
komiteene. Men andre deler av kontakten vil bare
preg av at szrgruppene gnsker & markere stand-
punkt offentlig. Og szrlig her vil Stortinget vare et
egnet organ, bade fordi institusjonen har en spesi-
ell legitimitet og fordi representantene har et rela-
tivt bredt interessefelt og er avhengig av & vare
synlige utad. Man kan spgrre om ikke en del av
organisasjonenes kontakt med Stortinget ikke
skyldes s mye at Stortinget har makt som at Stor-
tinget er Stortinget, i folks oppfatning.

Konklusjonen er at Stortinget har relativt om-
fattende kontakt med interesseorganisasjoner.
Den numeriske og den korporative kanal krysses.
Den enkeltfaktor som best forklarer hvem som
har kontakt med hvem er komitetilknytning. Men
ogsa tilknytning til organisasjonene gjennom
medlemskap/tillitsverv har betydning for tilbgye-
ligheten til & ha kontakt.

Det folkevalgte organs omfattende kontakt med
interesseorganisasjoner viser ogsa det andre un-
dersgkelser har understreket: Norge er et organi-
sasjonssamfunn. Samtidig tyder den omfattende
kontakten pd at Stortinget igjen er blitt viktigere
som politisk arena. Eksistensen av, og adgangen
til, en korporativ kanal har ikke fgrt til at organi-
sasjonene konsentrerer sin myndighetskontakt til
denne. Stortingets kontakt med organisasjonene
er preget av at "alle deltar”. Alle de stgrre parti-
ene oppgir relativt omfattende kontakt: interesse-
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organisasjonene synes vare akseptert som legi-
time deltakere av bade de sosialistiske og de
borgerlige partiene. I tillegg er denne arenaen
ganske lett tilgjengelig, ogsa for de organisasjons-
gruppene som ikke tilhgrer de mest ressurssterke
arbeids- og naringsorganisasjonene.

Noter

! Jeg takker Gudmund Hernes og Ove Langeland for
nyttige kommentarer. Artikkelen ble opprinnelig
skrevet som innlegg til den VIII Nordiske Statsviter-
kongress i Kgbenhavn, august 1987, og presentert pa
arbeidsgruppen om Nordisk parlamentarisme. Det
er foretatt mindre endringer fra dette opprinnelige
utkastet.

2 Media og politiske kommentatorer peker stadig pa at
Stortinget har omfattende kontakt med interesseor-
ganisasjoner. Ett eksempel er en kommentar i fag-
bladet Skoleforum, utgitt av Norges Undervisnings-
forbund. (Tidligere Norsk lektorlag).

“Det er her (stortingsrestauranten) Statoil-sjefer,
idrettsgeneraler og iherdige LO-folk stiller opp for &
sondere terrenget og gi gode rad til stortingsrepre-
sentantene. For dem er lobbying like selviglgélig
som selve stortingsdebatten.” (Skoleforum 12/13
1986.)

3 Det ble stilt spprsméal om hvor ofte representanten
hadde kontakt med 24 typer organisasjoner. I den
videre behandlingen av kontaktmdlene utelukkes
kvinne- og ungdomsorganisasjonene fordi mye tyder
pé at representantene her har inkludert kontakt med
sitt partis kvinne- og ungdomsorganisasjon. Dette
betyr at vi far en viss undervurdering av kontaktom-
fang. I tillegg er det sannsynlig at utelukkelsen gir
visse skjevheter pd den méte at grupper som har mer
kontakt med kvinne- og ungdomsorganisasjoner
(utenom partiene) far sin kontakt underestimert.

4 Tall for departementsansattes kontakt med interes-
seorganisasjoner finnes bl.a. i Maktutredningens
sluttrapport (NOU 1982:3 side 55). Her deles det
opp i kontakt med arbeids- og n@ringsorganisasjoner
og andre organisasjoner, men det kommer ikke fram
hvordan klassifiseringen er foretatt. Derfor er ikke
disse tallene umiddelbart sammenlignbare med det
mal som senere brukes for stortingsrepresentantenes
kontakt. Maktutredningens sluttrapport har tali som
viser at mens 36 % av gruppen ekspedisjonssjef/de-
partementsrdd oppga daglig/ukentlig kontakt med
arbeids- og nzringsorganisasjonene s var det bare
9 % som oppga tilsvarende nzr kontakt med andre
typer organisasjoner.

5 Arbeids- og neeringsorganisasjoner: Jordbruksorga-
nisasjoner, fiskeriorganisasjoner, arbeidstakerorga-
nisasjoner innen LO, arbeidstakerorganisasjoner
utenfor LO, arbeidsgiverorganisasjoner, organisa-
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sjoner innen sektoren industri/hdndverk, bank og
forsikringsorganisasjoner, transportorganisasjoner
og handelsorganisasjoner.

De gvrige organisasjonene er sektorene natur/mil-
jgvern, forbruker, forsvar/utlandet, idrett/fritid, reli-
gion, helse og sosiale, avhold, sprak/kunst/kultur,
lerer/forskning/utdanning, bolig/eiendom, turisme/
reiseliv og pensjonistorganisasjoner.

¢ Hvis man summerer opp hvor mange av represen-
tantene som oppgir kontakt med de ulike organisa-
sjonstypene og vekter tallene etter hvor hyppig kon-
takt den enkelte oppgir far man et mél pa hvor mye
kontakt den enkelte organisasjonstype har. P4 et
slikt mal befinner LO, landbruksorganisasjonene og
organisasjoner innen handverk/industri blant de
gruppene som scorer hgyest, mens skipsfartsorgani-
sasjonene, organisasjoner innen bank/forsikring og
arbeidsgiverorganisasjonene er blant de med lavest
score.

7 Formuleringene er hentet fra Jens Arup Seips essay
med tittelen”’Fra embedsmannsstat til ettpartistat”
(Seip 1963:22). Stortingets eksil” viser til perioden
fra den tyske okkupasjonen i 1940 da Stortinget i et
mgte pd Elverum ga den norske regjering fullmakter
til & ivareta landets interesser, og fram til 1963 da
regjeringen Gerhardsen matte gd av p. g. a. et mistil-
litsvotum etter en gruveulykke pa Svalbard. (Kings
Bay-ulykken).

8 Kontakt er kvantifisert ved at daglig gis verdien 4,
ukentlig verdien 3, manedlig verdien 2, sjeldnere
enn ménedlig verdien 1 og aldri verdien 0. Deretter
summeres den enkelte representants kontakt for alle
organisasjoner og det regnes ut hvor stor del av
denne som gér til de 10 typer organisasjoner som er
klassifisert som arbeids- og n@ringsorganisasjoner.
(Se note 5.)

9 Det er satt opp hvilken komite som vil vare det mest
aktuelle kontaktpunkt for de ulike typer organisasjo-

ner.

Komite behandler saker av interesse
for organisasjoner innen

Administrasjons- Forbrukerorg, handel

komiteen

Landbruks- Landbruk

komiteen

Sjgfart/fiskeri- Fiskeri, skipsfart

komiteen

Industri- LO-forbund, handverk og

komiteen industri

Finanskomiteen Arbeidstakerorg  utenfor

LO, bank og forsikring, ar-
beidsgiverorganisasjoner

Kirke/undervis- Sprak/kunst/kultur, idrett

ningskomiteen og fritid, religigse fore-
ninger og lzrer, undervis-
ning, student og forskning

Kommunal/miljg- Bolig- og eiendomsorg,

vernkomiteen miljg/naturvern

Samferdsels- Transport/samferdsel og tu-

komiteen rist og reiseliv

Sosial\komiteen Humanitere/sosiale og av-
hold

Forsvarskomiteen Utlandet/militere

Utenrikskomiteen Utlandet/militzere

W MCA-analysen er en prediksjonsanalyse, ikke en
kausalanalyse. Dette betyr at bare de direkte (kon-
trollerte) effektene méles. Modellen er i prinsippet
en kausalmodell, men siden ikke alle effektene reg-
nes ut kan man ikke regne ut den totale effekt av
komite og parti.

4 Begrunnelsen for at kvinneorganisasjonene ikke er
tatt med finnes i note 3.
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Oversikter och meddelanden

Institutioner og politologer
1 Indledning

Hvad skal institutionelle analyser bruges til? Hvad gor
de bedre end andre analyseformer - hvilke problemstil-
linger kan angribes med sddanne analyser? Hvad er
specielt relevansen for politologer?

Disse spgrgsmal er ikke sé lette att besvare! i og med at
der ikke hersker megen enighed om, hvad institutioner
overhovedet er. Blandt skandinaviske politologer har
forst og fremmest Johan P Olsen plederet for en ny-insti-
tutionalisme, f@rst i samarbejde med James March i
American Political Science Review (March & Olsen
1984) i 1984, derefter — og mere reklamerende - ved
Nordisk Statskundskabskonference i Lund 1984, senere
publiceret i Statsvetenskaplig Tidskrift (Olsen 1985).
Disse to artikler lader imidlertid ikke laeseren tilbage
med nogen helt klar forestilling om, hvad institutiona-
lisme er, men nok om, hvad det ikke er —i hvert fald hvis
man er velorienteret om statskundskabens gvrige udvik-
ling indtil i dag.

Der er altsa et klart behov for en paradigmediskussion
eller — hvis det er for krevende - en mere positiv afkla-
ring af, hvilke approacher vi kan kalde politologisk insti-
tutionalistiske — og hvorfor.

I denne oversigt skal vi fgrst (afsnit 2) se pd problemer
ved at definere begrebet institution. Udtrykket er des-
vaerre bade i daglig sprogbrug og i videnskabelig sam-
menhzng meget uklart, efter min opfattelse skal man ga
i retning af de sociologisk baserede definitioner, hvor
normer og mening er centrale. Dernzst (afsnit 3) praci-
seres anvendelsen inden for politologien, hvor begrebet
knyttes til de handlingsnetvark, som de fleste menne-
sker fgr eller senere kommer i kontakt med i fors@g pé at
opné politisk indflydelse. Ressourcer er altsa ogsa vigtige
i en politisk institution. I afsnit 4 gennemgés to forskel-
lige skoler, som beskaftiger sig med institutionel ana-
lyse: En modificeret version af public choice, som bygger
pé metodologisk individualisme, og en af dens modpar-
ter, der i hgjere grad anvender en makro-approach. Der
er imidlertid i de to anvendte eksempler mange ligheder,
specielt med hensyn til at afdekke institutionelle be-
grensninger for handling; det behandles i afsnit 5. Afsnit

6 sammenfatter en overordnet problemstilling, nemlig
spergsmalet om forholdet mellem en struktur- og en
aktgranalyse. Begge de to refererede approacher forhol-
der sig til problematikken, den ene betoner aktgrerne
mere ved at bygge pé reduktionisme, hvor individer til
syvende og sidst kan fastholdes som ansvarlige agenter,
medens makro-approachen ikke eksplicit tager ansvars-
problemerne op. En skitse til politologisk, institutionel
analyse legges frem, med en kort eksemplificering fra
kooperationen i Danmark.

Det konkluderes, at hvis de nordiske politiske institu-
tioners rolle skal diskuteres og evalueres, vil der vare
nogle problemer ved reduktionismen, fordi kollektive
organisationsformer spiller en ganske kraftig rolle - i
modsztning til feks amerikansk politik.

2 Definitionsproblemer

Et forste problem er sprogligt, og det er specielt tydeligt i
relation til forvaltningsforskningen. Der er en tradition
for at benzvne en rekke offentlige organisationer “insti-
tutioner”, f eks sociale institutioner (bgrnehaver, vugge-
stuer, alderdomshjem osv), hvor udtrykket vist egentlig
har noget forsorgspraget over sig. Enlige mgdre métte i
1930’erne have bgrnene i bgrnehave, hvis de skulle
kunne arbejde — og det offentlige matte s& patage sig
byrden med at passe deres bgrn. Ogi aldersforsorgen var
de gamles hjem for dem, der ikke havde familie til at
sprge for sig.

Sé&dan er det ikke lengere: institutionerne er nu, bade
blandt administratorer og almindelige mennesker, en
teknisk betegnelse for de udfdrende organisationer.
Bgrneinstitutioner har intet nedsttende eller medliden-
hedsvakkende over sig i dag. Udtrykket bruges ogsdien
lidt snzvrere betydning blandt administratorer. Under-
visningsministeriet kalder i sin budgetproces Kgben-
havns Universitet for en institution. Det betyder, at det
er en bureaukratisk enhed, som ministeriet kan rette
henvendelser til, ligesom det kan forvente at fa svar fra
den kompetente ledelse, normalt rektor. De enkelte
underafdelinger - for stgrstedelens vedkommende be-
nzvnt institutter — under institutionen kan ikke svare pa
institutionens vegne.
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Dette sproglige problem kan nazppe lgses uden videre,
men man ma ggre sig klart, at det eksisterer. Det gelder
ogsa forskningen, tag for eksempel fglgende citat fra et
paper om institutionel reform (March & Olsen 1986:3):

A frequent theme is the need for decentralization, inclu-
ding the transfer of tasks and authority to local or regio-
nal governments, administrative agencies loosely coup-
led to central political institutions, quasi-governmental
institutions, and the private sector.

Det er fristende at antage, at forfatterne her med “insti-
tutioner” mener “organisationer”. Hvad er ellers en
quasi-governmental institution”? Der kunne vare tale
om en samlebetegnelse for "halv-offentlige organisatio-
ner”’, men under alle omstendigheder ville en begrebs-
pracisering have varet pa sin plads.

Hvilke andre eksempler har vi pd institutioner fra den
akademiske debat? I Statsvetenskaplig Tidskrift har Ove
Kaj Pedersen for nylig diskuteret, hvorledes institutio-
ner historisk konstitueres (Pedersen 1986:187):

dvs hvordan der over tid dannes normative ordener,
kognitive strukturer og ekspressive funktioner, der pa
forskellig vis og med tilstrebte eller uplaniagte konse-
kvenser fremer nogle og udelukker andre handlemulig-
heder.

I det videre forlgb bliver det imidlertid ikke praciseret,
hvad institutioner er i en empirisk undersggelse - i analy-
sen af den legalistiske udvikling bliver en mistanke om,
at institutioner, retlige aftaler og organisationer anven-
des synonymt, hverken bestyrket eller afkraftet; frem-
stillingen er noget uklar i denne henseende.

Ole P Kristensen (1987) bidrager til den almindelige
sprogforvirring ved at anvende ordet "institution” om
visse typer offentlige organisationer, medens han igvrigt
relaterer sin diskussion af vaksten i den offentlige sektor
i en rekke vestlige lande til “’politiske og institutionelle
forklaringsfaktorer” (Kristensen 1987:33-49). Med poli-
tiske faktorer menes primart politiske praferencer, fore-
stillinger, meninger, holdninger og @nsker i samfundet
og de processer, der knytes dertil (valg, debat, socialise-
ring mv). Institutionelle forklaringstyper inddrager for-
hold vedrgrende de “organisatoriske omgivelser” for
beslutninger (Kristensen 1987:18). Institutionelle fakto-
rer definieres ud fra tre egenskaber ved det politiske
system: beslutningerne er kollektive, dvs bindende for
alle i den gruppe, beslutningen vedrgrer; desuden er
finansieringen adskilt fra den enkelte aktivitet; og ende-
lig er det vanskeligt at finde et automatisk mdl (som
prisen i en markedsgkonomi) pa det output, der leveres.
Disse tre elementer er ifglge Kristensen vigtige i en
adskillelse af det markedsgkonomiske og det politiske

system, men det er i vores ssmmenhang et abent spgrgs-
mél, om man udelukkende kan definiere institutioner
ved egenskaber ved beslutninger, produktion/imple-
mentering og finansiering.

March & Olsen n®vner i deres amerikanske artikel en
rzkke institutioner (March & Olsen 1984:734, 738): det
lovgivende organ (“legislature”), et retligt system, og
staten nzvnes alle tre som eksempler pa politiske institu-
tioner. Med det preciseres ikke, hvori lighederne bestar.
Set med mine gjne er den fgrste er et organ, den anden
en analytisk konstruktion og den tredie er det formelle
fundament for en nation. Man mé sige, at samlebegrebet
institution spznder vidt, og at chancen for en sammen-
blanding med organisationsbegrebet er ganske stor, ikke
mindst for det fgrste eksempels vedkommende.

Lov og bureuakrati er ogsé institutioner i samme arti-
kel. March & Olsen (1984:734) karakteriserer dem som
serlige i og med at de danner fundamenter for en be-
stemt moral. Hermed er vi inde pa noget overordentligt
vigtigt, nemlig normer. En norm kan defineres som en
adferdsregel koblet til sanktionsmuligheder (Axelrod
1986:1099):

En norm eksisterer i en given social sammenhang i det
omfang, personer normalt handler pa en bestemt méde,
og de ofte bliver straffet, hvis de ses ikke at handle pa
denne made.

Normerne bliver opretholdt i kraft af sanktionsmulighe-
derne, men straffen behgver ikke at vare en fysisk eller
materiel sanktion — baseret pd magt og afskrekkelse —
som iverksattes af et eller flere medlemmer af lokalsam-
fundet. Straffen kan lige s godt veere en udelukkelse fra
et fellesskab, som vedkommende vardsatter eller aspi-
rerer til. Sanktionerne kan vare ganske subtile: overtra-
delse af en norm kan vare psykologisk ubehageligt for
overtrederen (som efter zgteskabelig utroskab); over-
trederen kan vere udsat for overbzrende latterliggs-
relse (som ved at have forkert pakledning til et bryllup);
en zndring af selvopfattelsen med hensyn til gruppetil-
her (som ndr man for fgrste gang hgrer sin stemme pé
en bandoptager og konstaterer, at den har en accent,
som man ellers ikke selv bryder sig om).

Lad os da preve at przcisere, hvad en institution kan
vere. Vi kan ty til en anden disciplin. I sociologien er
institutionen et gammelt og velkendt begreb. Familien,
gruppen, det religigse mindretal er institutioner i kraft af
et normfellesskab. Med Gudmund Hernes’ ord: En in-
stitution er et szt af integrerede normer (Hernes
1984b:69). Med denne definition har vi sluppet bin-
dingen til enkelte organisationer, uden derfor at ude-
lukke, at en organisation kan vare en institution. Men
hvad relaterer normerne sig til? For at kunne anvende



sanktioner, ma man have en falles verdiopfattelse eller
mening. Der er forskel pa et overlagt mord og et uagt-
somt manddrab, selv om konsekvensen for offeret i
begge tilfzlde er den samme, nemlig et dgdsfald. Men
omverdenens anvendelse af sanktioner er i de fleste
samfund vidt forskellig i de to tilfzlde.

Vi kan altsd forelgbig sige, at en institution danner en
felles forstdelsesramme — mening og normer — for en
gruppe. Denne forstielse behgver ikke att vare altom-
fattende. Man kan vere aktiv kristen, men blandt kristne
findes der savel socialdemokrater som konservative. En
institution danner altsa en rationalitetskontekst for men-
nesker i en rekke sammenhange, men er sjzldent total.
Den kristne skal vere god mod sin naste, men kan som
varnepligtig soldat blive sat til at affyre viben mod andre
kristne. To rationalitetskontekster stgder tilsyneladende
sammen, men man kan forudsige, at i kraft af organisa-
toriske midler (indrulleringen af den kristne i en militaer
afdeling) og trussel om sanktioner (militzr straffelov) er
det muligt at overtale de fleste til, i hvert fald for en
periode, at fglge de militzre adferdsnormer mere end
enkelte kristne bud.

Organisationen behgver imidlertid ikke at bygge pa
sddanne sanktionsmuligheder; netop kirken og familien
er eksempler pad organisationsformer, der via demon-
stration af eksemplarisk adfzrd, ideologisk pavirkning
og understregning af vardierne ved fellesskab kan nd
langt i retning af overlevelse som institution.

3 Politologi og institutionalisme

Lad os vende tilbage til politologien. Vi kan nu ga flere
veje for at se pa institutionalisme og politologien. En vej
er den definitoriske. Hvad karakteriserer si en politisk
institution? En anden vej er den problemorienterede —
hvad betyder den institutionalistiske synsmade for en
politologisk analyse?

Ferst den definitoriske vej. En politisk institution er
da et szt af integrerede normer, der er politiske. Men
hvad vil ”politisk” sige? S& er vi tilbage i den stadigt
standende diskussion om begrebet politik. Nogle siger
med Weber, at politik i sidste instans beror p& mulighe-
den for legitimt at anvende fysisk vold som sanktion.
Andre siger med Easton, at politik er aktiviteter, der
autoritativt fordeler goder med gyldighed for et sam-
fund. En definition er altsd knyttet til sanktionsanven-
delse, en anden till (om)fordeling af goder. Den fgrste
definition vil spore os i retning af formelle organisatio-
ner, men vagten vil ligge pa nogle generelle trek ved
dem, feks betydningen af de bureaukratiske organisa-
tionsforhold som noget, der kan genfindes i alle offent-
lige organer, og som feks medvirker til at sikre legitimi-
teten af de trufne beslutninger. Den anden definition vil
i hgjere grad spore os ind pé de goder, som fordeles via
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politisk aktivitet (med mindre man da vil legge vagt pa
at diskutere problemet med befolkningens generelle ac-
cept af beslutningerne, og det vil jeg ikke). Med den de-
finition kan man spgrge, hvad der fordeles via andre ka-
naler end feks markedet eller familien, og specielt hvad
der konstituerer en politisk fordelingsmade.

Med den problemorienterede analyse legges vegten
pA resultatsiden af netvarkernes handlingsbr'oces‘ Man
tager udgangspunkt i de policies, som besluttes og imple-
menteres ad politisk vej. Hvilke konsekvenser har feks
en erhvervsstgtte-policy for de mindre virksomhederien
udkantsregion? Ved en problemorienteret approach bli-
ver betydningen af en institutionel approach for en poli-
tologisk analyse af en eller flere policies tydelig, og det
betragter jeg som det vasentligste at fi uddybet. Jeg
valger altsd den problemorienterede frem for den insti-
tutionelt definierende diskussion.

Ovenfor sé vi, at en institution danner en rationalitets-
kontekst i bestemte sammenhznge. Hvis vi ser pa vores
dagligdag, vil vi kunne konstatere, at vi ofte kommer i
kontakt med offentlige myndigheder og organer i meget
specifikke sammenhznge. Hvis vi har bgrn i vuggestue,
bgrnehave eller fritidshjem, vil der vare etableret be-
stemte indflydelseskanaler for os som forzldre via “for-
zldrerdd” og/eller bestyrelsesposter. I den danske folke-
skole mgder vi et endnu mere omfattende, formaliseret
interaktionssystem med regler for a) konsultationer med
lererne, b) klassereprasentanter til mgder med skole-
nzvnet, c) valg af skolenzvn, d) skolenzvnenes repre-
sentation i skolekommissionen osv. Dette er eksempler
pé, hvorledes et nerdemokrati kan organiseres. Det er
imidlertid helt karakteristisk, at nerdemokratiet er ret-
tetimod enkeltforhold i vores liv. Det sammen gzlder for
de fleste interesseorganisationer, hvadenten det er
grundejerforeninger, sejlklubber, cyklistforbund eller
sportsfiskerforeninger. Deres indflydelse over omverde-
nen begrenses til et eller ganske fi emner.

Det er vist i det hele taget karakteristisk, at de fleste
mennesker interagerer med andre i en speciel, begraen-
set kontekst. Studerende organiserer sig med henblik p&
forhold pi universitetet, soldaterforeninger retter deres
interesse imod de vernepligtiges forhold under tjene-
sten, fagforeninger forhandler lgn og arbejdsforhold. Vi
organiserer os altsd i specifikke sammenhznge.2 Det er
da i grunden ganske bemarkelsesvardigt, at den for en
politolog nasten vigtigste politiske institution — det re-
prasentative demokrati, som ved almene valg sikrer ud-
pegning af folkeligt baserede organer (folketinget og de
kommunale rad) — retter sig imod et bredt tvarsnit af
vores hverdag. Velferdsstaten er omfattende. Tidligere
havde vi en natvagterstat, og med tiden opstod en rekke
serlige organer sdsom sygekasser, mgdrehjzlp mv til
kollektiv lgsning af serlige problemer. Men socialrefor-
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men fra 1976, som slog en mangde sma, specielle organi-
sationer sammen 1 et stort socialsystem har medfgrt, at
de er blevet opslugt af den kommunale forvaltning, som
er blevet sterkt bureaukratiseret efter kommunalrefor-
merne i 1970 - specielt pa landet, hvor de sma sogne-
kommuner fgr 1970 havde et meget beskedent perso-
nale.

Men pé baggrund af den generelle tendens til enkelt-
sags-engagement kan det undre, at feks kommunerne
omfatter sa mange opgaver. Det interesserer jo ikke ret
mange mennesker at skulle diskutere mange forhold
samlet.? Det er vanskeligt for den enkelte at engagere sig
i kommunale forhold generelt. De fleste foretrakker at
tage een ting ad gangen og organiserer sig i overensstem-
melse dermed. De er aktive i nogle fa netverk, som hver
for sig kan siges at danne en rationalitetskontekst, et
menings- og normsystem, som man forholder sig til og
handler inden for (evt med det formal at bevirke margi-
nale @ndringer). Vi kan altsi kalde de forskellige net-
vark for institutioner. Det karakteristiske for demer, at
de omfatter et antal organisationer og nogle procedurer
for handling, og at de evt er udstyret med formelle
kompetencer, bestemt via lovgivning eller uddelegeret
fra kommunale rdd, ligesom de kan have gkonomiske
midler.

Den politiske institution er altsd forsynet med ressour-
cer, der fremmer mulighederne for handling. Ressour-
cerne er kollektive, og hvis vi taler om en institution der
eretled i etstgrre politisk system, kan f eks de gkonomi-
ske ressourcer hidrgre fra andre end dem, der er aktive i
institutionen — der er tale om en omfordelingsproces.
Men ressourcerne kan i mere lokale institutioner hidrgre
fra deltagerkredsen selv.

I afsnit 2 fandt vi, at en institution danner en fzlles
forstaelsesramme for en gruppe. Pa grundlag af det
ovenstiende kan vi udlede elementerne i en mere speci-
fik (men stadig generaliseret) bestemmelse af en institu-
tion som et netvark af personer og organisationer, der
interagerer hyppigt; hvor der kan identificeres et domi-
nans- og koalitionsmegnster; et forsterket informations-
behov, som deltagerne ma kempe med; og en fallesfor-
stielse blandt deltagerne om, at de er engageret i et
fzelles forehavende, hvis ikke et egentligt fellesskab (jfr
DiMaggio & Powell 1983:148). Institutionen har me-
ning, normer og ressourcer. Vores interesse som polito-
loger i sidanne institutioner afhnger af deres rolle i en
policy-sammenh@ng — som et led i den autoritative for-
deling af goder i samfundet.

4 Institutionel policy-analyse

Vi skal nu se nermere pd den problemorienterede til-
gangsméde — hvad betyder den institutionalistiske syns-
maéde for en politologisk analyse? Der findes i den inter-

nationale politologiske litteratur i hvert fald to grene,
der eksplicit behandler institutioner. Den fgrste har indi-
videt i centrum som aktgr, den bygger for tiden oftest pa
public choice og er i mange tilfzlde ganske tat pd en
analyseform med economic man”’ som ideal. Den an-
den er eklektisk, bygger pa kollektiver eller grupper, og
med ganske stor vagt pd (inter)organisationsteori.
Begge har de ganske stzrke politologiske elementer;
men det er bemarkelsesvardigt, at den individualistiske
approach i en arrekke i hvert fald i Europzisk politologi
har varet umoderne — men den er pé vej tilbage. Den
kollektivistiske approach har i Europa veret i hgjsedet i
mange ar, men bliver nu fra nogle sider i nogen grad
undermineret. Det rejser spgrgsmalet, om de to appro-
acher kan forenes — det skal vi vende tilbage til senere.
Fgrst skal vi gennemga nogle vigtige karakteristika ved
de to approacher.*

4.1 Mikro-approach: public choice med modifika-
tioner

De oprindelige public choce analyser anvendte overve-
jende "economic man” som aktgr — det rationelle, egen-
nyttemaksimerende, altvidende individ, der. Visse
grene af public choice teori har udviklet sig vk fra det
sterkt individbaserede udgangspunkt, hvor strukturer
nasten ikke eksisterede (som i et fuldkomment marked),
eller hvor begrensningerne pa mulige handlinger er
steerkt simplificerede som i visse spilteorier.

Deter blasggt gjort af Kiser & Ostrom (1978), idet de
arbejder med tre niveauer af regelset, der afgrenser
rammerne for aktgrens udfoldelser. I deres specifikke
eksempel er aktgren et individ, men det er kun en analy- -
tisk forutsztning; der kan stipuleres andre egenskaber
ved aktdren, der altsd lige sd godt kan vare en organisa-
tion (jfr Ostrom 1986:463). I det fglgende vil vi anvende
ensidan generel aktgropfattelse. Niveauerne fremgér af
figur 1.

Figur 1. Beslutningsniveauer (Forenklet fra Kiser/Ostrom
1982; feedback udeladt.)
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Figuren fremstiller lzngst til hgjre det operationelle
niveau, det niveau hvor der handles direkte eller hvor
det besluttes, at direkte handling skal finde sted. I mid-
ten er niveauet for kollektiv handling, hvor parametrene
for fremtidig handling fastszttes, feks via lovgivning,
planlegning mv. Til venstre er det konstitutionelle be-
slutningsniveau, hvor der besluttes kollektivt om regler
for fremtidig beslutningstagen — f eks grundlove, forret-
ningsordener mv.

Direkte handling i samfundet foregar altsa pé det ope-
rationelle beslutningsniveau, men mange beslutninger af
betydning for fremtidig handling tages pa et af de to
andre niveauer. Det er afggrende for logikken i det
skitserede beslutningssystem, at nar man er pa det ope-
rationelle niveau, er der to szt af beslutninger eller
regler, som regulerer eller styrer adfzrden: de kollektive
og de konstitutionelle betingelser. Hvis man er pd det
kollektive niveau, styres adferden af de konstitutionelle
betingelser. Disse overordnede betingelser er altsd ikke
umiddelbart til at @ndre og danner i den forstand en
struktur for aktgren. Strukturen definierer spillerum-
met, men er over tid foranderlig — det forudsatter imid-
lertid, at man kan skifte beslutningsniveau.

Vi skal i det fglgende koncentrere os om beslutnings-
aspekterne, men det skal understreges, at approachen
ikke kun undersgger aktgrer og deres “interne” forhold
- i de "andre forhold” i figur 1 ligger en rekke adfeerds-
betingelser fra det omgivende samfund.

Hver af de tre niveauer udggr en beslutningsarena.
Der optreder for det fgrste en aktgr, som man kan
definere ved at fastlegge en rzkke karakteristika — i
public choice kunne det vare et velfardsmaximerende
individ, i en Simon-analyse ville det vere en begranset
rationel aktgr, i en Lindblom-analyse ville det vere en
kompromissggende aktgr etc. Pa hvert af niveauerne er
der en handlingsvariabel — pa det konstitutionelle og
kollektive niveau drejer det sig om beslutniger, der leder
til institutionelle rammer for det lavere niveau. Disse
rammer kan modificeres via en implementeringsproces.
P& det operationelle niveau er det handlinger — altsa
direkte implementering — der fgrer til egentlige konse-
kvenser i samfundet.

Tre variable indvirker pa den valgsituation, som findes
pé hvert niveau —i figur 1 placeret i to grupper for sig. For
det fgrste institutionelle arrangementer, normalt begrebs-
liggjort gennem regler for adferd. Hvad er det tilladt at
beslutte? Skal bestemte beslutninger tages? Er visse
handlinger udelukket? Skal en beslutning kades sam-
men med andre beslutninger? For det andet den speci-
fikke policy, som beslutningen er relateret til, oftest
forstet som specielle karakteristika ved det kollektive
gode, som beslutningssituationen angér. Hvad kende-
tegner kollektiv trafik sammenlignet med miljginveste-
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ringer eller socialpolitik? Der vil udvikle sig forskellige
beslutningssituationer alt efter karakteren af disse go-
der, bla fordi interessemgnsteret er forskelligt, eller
fordi fordelingsprocessen har forskellige konsekvenser.
Det militzre forsvar angér alle borgere, medens bgrne-
institutioner trods alt kun direkte angar en begranset
kreds af mennesker. For det tredie er der det bergrte
(lokal)samfund (”’community of understanding’), hvor
deter vigtigt at kende andre aktgrers praeferencer, felles
normer (kultur), fordelingen af ressourcer blandt andre
aktgrer etc. Aktgrerne ma, for at kommunikere, have et
felles sprog. Der méd endvidere vare et minimum af
felles verdigrundlag, for at der skal kunne opsta et
fremkommeligt samarbejde. Endelig er det vesentligt at
kende fordelingen af ressourcer: lige partnere star i en
anden situation end hvis ressourcerne er skzvt fordelt.

Variationer mellem disse tre variable vil altsd give
forskellige beslutningssituationer, hvilket er vaesentligt
for gennemfgrselen af analysen af en beslutningsproces.
Modellen bliver dermed fleksibel og tilpasningsdygtig til
forskellige situationer.

Der er i den oprindelige model mange feed-back for-
bindelser mellem elementerne, dels inden for hvert en-
kelt niveau, dels mellem niveauer. For overblikkets
skyld er de her udeladt. Eksempelvis kan en handling p
det operationelle niveau give anledning til, at ressour-
cerne fordeles anderledes blandt vasentlige aktgrer pa
alle niveauer, og dermed @ndres balancen i fremtidige
beslutningssituationer pa alle niveauer. Over tid kan den
samlede politik derfor blive &ndret, fordi de strukturelle
betingelser for beslutningsprocesserne @&ndres. Der er
ikke tale om umiddelbare konsekvenser, men om konse-
kvenser efter at en vis tid er glet.

Modellen bygger pa det princip, at policies kan forstés
som summen af de deltagende aktgrers handlinger.
Denne antagelse er ikke ukontroversiel. Mange forskere
mener, at denne form for reduktionisme leder til forsk-
ningsmassige vildfarelser. Efter deres mening kan inter-
aktionen mellem organisationer lede til resultater, der
ikke blot kan henfgres til den enkelte organisations be-
slutninger (jfr Franz 1986). De to opfattelser giver ret
forskellige svar pd ansvarsproblematikken. Reduktioni-
sten vil altid kunne holde et indvid frem som ansvarlig for
bestemte beslutninger. Det kan man ikke med den an-
den opfattelse, netop fordi “helheden er mere end en-
keltdelene”. Og dermed er vi inde pa den kollektive
approach.

4.2 Makro-approach: arbejdsmarkedsanalyser

Ved International Institute of Management under Wis-
senschaftszentrum Berlin er der fra slutningen af
1970erne blevet udfgrt en rekke analyser med institutio-
nel approach, specielt angdende arbejdsmarkedspolitik
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og industripolitik over for mindre virksomheder. Gan-
ske karakteristisk er disse analyser ikke blevet igangsat
pé grundlag af en positivt bestemt, politologisk app-
roach, men som en modpol til de analyser, de fleste
gkonomer kunne tilbyde. Alternativet har ikke blot va-
ret politologisk, men et samarbejde mellem forskellige
discipliner: politologi, sociologi, forvaltningsforskning
og — gkonomer.

P3 et plan kan man karakterisere disse projekter som
sektorforskning, men ikke i den danske betydning. Det
barende i analyserne har varet at identificere de policy-
netverk, som er igangsat med en oficielt formuleret
policy som rygrad, men som derefter har udviklet sig,
ofte pa ganske anden vis end lovgiverne havde forestillet
sig. P4 et andet plan kan man sige, at de bzrende ele-
menter i analysen har varet at forankre policyen i tradi-
tioner og normer (savel kulturelle som sociale), i formel
og uformel organisation, i et interorganisatorisk netvaerk
- uden at glemme de magt- og afh@ngighedsforhold af
politisk og skonomisk karakter, som pa makro-plan be-
graenser det lokale initiativ inden for policy-omradet.
Det er altsa den sociologisk definerede institution, som
ligger til grund for disse projekter. Tilgangsmaden er
eklektisk, men ud fra et handlesynspunkt - og det er
ngdvendigt at tage med i mange af Wissenschaftszen-
trums projekter, som ofte er finansieret af forbundsrege-
ringens midler — er den frugtbar. Den er ogsa frugtbar ud
fra et erkendelsessynspunkt, hvis man altsa ikke tilhgrer
den sterkt deduktivt orienterede gruppe forskere. Er-
kendelsen gar fgrst og fremmest i retning af, at anbefa-
linger til fremtidig policy og evaluering af allerede fgrte
policies ma ikke blot gé i retning af det, der er ’gkono-
misk” rigtigt; det ma ogsa vare institutionelt gennemfgr-
ligt (Scharpf & Brockmann 1983:215). Dette er, hvad
gkonomer (der jo stir stzrkt som politiske radgivere)
oftest overser eller negligerer.

Approachen kan beskrives ved tre grundvariable: den
individuelle vilje, den sociostrukturelle kunnen og den
kollektive handlen (Scharpf 1983:13-16).

Pa det individuelle viljeniveau er individuelle hand-
lingsmotiver og mél hverken generelt givne eller valgt
ganske frit. De er influeret af sociale normer, kulturelle
tabuer og de er pavirket af historisk betingede roller,
relationer til andre personer og organisationer mv. Dette
er en modpol til gkonomernes maximeringskalkuler,
hvor indviderne nzrmest behandles som suverzne aktg-
rer.

Pa det sociostrukturelle kunnen-niveau bliver afheng-
igheden mellem aktgrer dbenbar. Der er en arbejdsde-
ling og et samarbejde mellem aktgrer, og det md ske en
form for organisering af dette samspil. Social handling
begrenses sterkt af disse forhold, og de mé bl a anskues
fra teorier, der kan opfange magtforhold, uligevagt i

relationer mellem aktgrer og som kan fglge de historiske
andringer i den institutionelle struktur. Der er langt fra
dette til gkonomernes egalitere,markedsformidlede
bytterelationer, hvor forbrugersuveraniteten hersker.

Pa det kollektive handlingsniveau har vi en slags rest-
kategori af rutiner, strategier og andre adferdsmgnstre.
De er beskrevet teoretisk. Eksempler er Simon’s be-
grensede rationalitet eller Lindblom’s muddling thro-
ugh. Det er interaktionsmenstre, der daglig cementeres i
samspillet mellem mennesker i organisationer. Til tider
spges de brudt af enkelte aktgrer, og set ud fra det
individuelle plan kan det synes at lykkes. En konkret
procedure @&ndres noget, der laves principbeslutninger
om fremtidig politik etc. Men i sin egentlige grundstruk-
tur ~ den teoretisk beskrevne — er disse rutiner uzn-
drede. Der er pa det teoretiske plan en betydelig stabili-
tet i disse adferdsmenstre.

Approachen kan bl a bruges komparativt; feks har en
analyse af regionalpolitik i fire lande ledt til den konklu-
sion, at ved statsligt finansierede, regionale stgttepro-
grammer til mindre virksomheder er det en afggrende
forudsztning for succes, at der pé forhand i regionen
findes et netvaerk, der tjener det formal at koordinere
det nye program, men som desuden pa forhdnd har veret
inde i regionale udviklingsproblemer og som kan handle
pd tvers af problemstillinger, der ellers af offentlige
myndigheder opfattes som sektorielt opdelt (Scharpf &
Brockmann 1983:222-223). Et andet projekt viste, hvor-
ledes arbejdsgiverorganisationer har varet i tand til at
holde medlemsorganisationerne pa en linie, der ledte til
flere uddannelsespladser frem for hgjere Ign til medar-
bejderne (Scharpf & Brockmann 1983:231) - og dermed
indgik i en aktiv arbejdsmarkedspolitik. For den offent-
lige sektors vedkommende viste analyser, at store fri-
hedsgrader til regionale kontorer gav bedst resultat idet
de da tilpassede sig til regionalt orienterede paradigmer
til l#sning i stedet for centralt bestemte programmer.

Approachens styrke synes saledes at ligge i udpeg-
ningen af samspilsrelationer og de adfardsmenstre, som
samspillet leder frem til. Det er den overordnede beskri-
velse og analyse af samspillet snarere end konsekven-
serne for den individuelle aktgr, som er vigtig. Ap-
proachen gér dermed udenom reduktionismen.

5 Empiriske og normative konsekvenser af analy-
semetoderne

Pa teoretisk plan er der ganske stzrke debatter mellem
disse to grundleggende approacher til institutionel ana-
lyse. Individualister og kollektivister har skendtes bravt
om konsekvenserne for videnskaben af deres respektive
analysemader, bla som ovenfor nzvnt med hensyn til
spergsmalet om reduktionisme. Lad os se lidt nermere
pé et par af de empiriske analyser inden for hver lejr.



5.1 Public choice og organisationer

Et omfattende studie af organisationsformerne for poli-
tistyrkerne i storbyomraderne i USA (Ostrom et al 1978)
byggede pa public choice teoretiske problemstil-
linger.Dets vigtigste tese er, at det ikke kan betale sig at
lave en centraliseret politistyrke, dvs et politikorps for
hele omréadet.s Jo stgrre integrering og centralisering, jo
faerre betjente arbejder med Igsning af egentlige boli-
tiopgaver - resten holder blot, popul®rt sagt, bureaukra-
tiet vedlige.

Undersggelsen tog en service industri” approach,
idet man brugte storbyomradet som analyseenhed i ste-
det for at tage udgangspunkt i den enkelte politiorgani-
sation. Det er det modsatte af en organisationsteoretisk
approach, hvor man ville starte med den enkelte organi-
sation og se, hvorledes den betjener et omréde.

Men i modsztning til, hvad en anmelder siger om
bogen (Weschler 1982:292), er der ingen markant public
choice analyse i bogen. Man kan postulere, at interessen
i forskningen retter sig imod politibetjeningen af indivi-
det eller at politigerningen trods alt udfgres af individer,
men det tages ikke op i rapporten. Det er organisatio-
nen af politiservice, der undersgges, ikke individuelle
betjentes strategier eller de enkelte beboeres strategier.
Det er rigtigt, at bogens resultater er i overensstemmel-
se med public choice teoretikeres anbefalinger, men i
sig selv kan den anvendte approach ikke kaldes in-
dividualistisk. Det er ogsé riktigt, at nogle af de forkla-
ringer, som gives pa specifik adfard er udtrykt i public
choice terminologi (Ostrom 1983:334-335):

tH

Citizens who are unhappy with their own police and
who know that their friends and neighbors receive a
better level of service are more apt to call their elected
officials than citizens living in a low multiplicity area (dvs
med kun fa forskellige politistyrker, P B) who have no
way to compare the service they receive with that of
other jurisdictions . .. Thus, police chiefs operating in
metropolitan areas with high levels of multiplicity are
more exposed to removal if they increase staff and other
input variables beyond the level at which more effective
departments in the Metropolitan areas operate.”

— men det er ikke det samme som at sige, at disse pa-
stande er blevet dokumenteret empirisk eller henvist til i
den pageldende artikel, som sammenfatter nogle resul-
tater fra denne undersggelse. Det er noget, som antages.
Der er ingen reference til en komparativ analyse af bor-
geres klager i forskellige byomréder, ej heller en refe-
rence til feks en undersggelse af forskellige politichefers
organisatoriske strategier i forskellige storbyomrader.
Det er ingen tvivl om, at service industri-tilgangen er
frugtbar og at analysen af politi-organisationer og deres
serviceadferd er veldokumenteret. Men der mangler

Qversikter och meddelanden 293

stadig dokumentation for de ngjagtige roller, som netop
individer har haft i de omrader, der analyseres.

5.2 Politiksammenkedning: politik uden politi-
kere?

I Vesttyskland er der i grundloven nogle regler, som
sammenkzder beslutningstagen pa de forskellige ni-
veauer (forbund, delstater og kommuner) inden for visse
policy-omrader. Fenomenet kaldes. ’Politikverflecht-
ung”, altsd politiksammenkadning, og er blevet under-
spgt mht konsekvenser af flere forskningsprojekter. Et
projekt fra International Institute of Management har
som forskningstilgang anvendt en kortlegning af beslut-
ningsprocesserne i nogle policy-omrader (Scharpf et al
1976).

Denne omfattende undersggelse bygger pa case-stu-
dier med flere forskellige typer af kilder: dokumenter fra
ministerier, strukturerede interviews med embedsmand
og en ret detailleret kortlegning af interaktionsmgnste-
ret i tre sektorer (Scharpf et al 1976:74). Med hensyn til
den generelle holdning hos forskerne skriver forfatterne
at

Det er klart, at den kritik som delvis kommer fra case-
studierne, under ingen omstendigheder skal opfattes
som en kritik af de individer, som var involveret; den ef

-snarere en kritik af de roller eller positioner som er
determineret af Politikverflechtung-systemets struktur

(Scharpf et al 1976:75, P B oversattelse).

Det er et klart tegn pd, at forfatterne snarere er kollekti-
vister end individualister i forskningsmassig henseende.
Aktgrer formes af strukturer, ikke omvendt. Det bety-
der imidlertid ikke, at beslutningsprocessen negligeres i
det empiriske forskningsdesign. Case efter case belyses
processerne for at dokumentere aktgrernes roller i be-
slutningsprocesser, som skal lgse problemerne ide en-
kelte sektorer. Det legges i analyserne stor vagt pa
policy-problemerne og forbindelserne imellem dem og
beslutningsprocessernes karakter.

I disse analyser sker det ved en undersggelse af offent-
lige investeringer og adfzrden knyttet til dem. Den ge-
nerelle pastand er, at investeringer som offentligt pro-
blem kan analyseres pa fire forskellige mader, nemlig
efter om investeringer skal have et bestemt niveau, om de
skal fastfryses pd et bestemt niveau, om de skal fordeles
pa en bestemt méde, eller om de skal opfattes i et sam-
spill med andre investeringer.

Groft taget kunne politiksammenkadningssystemet
kun lgse niveauproblemer i de offentlige investeringer.
De tre andre problemtyper kunne ikke ldgses ved fzlles
enighed, og fzlles enighed er den eneste operationelle
funtionsmdde for politiksammenkadningssystemet. An-
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derledes sagt kunne man kun klare at beslutte distribu-
tive policies; hvorimod alle beslutninger som drejede sig
om omfordeling og forskelsbehandling, koordinering og
fordeling af kvoter mellem deltagerne var yderst vanske-
lige at tage. Hvis man néede frem til beslutninger, skete
det ved at minimere behovet for almindelig enighed —
feks ved at mindske antallet af aktgrer, ved at reducere
antallet af alternativer, som blev taget i betragtning eller
ved at manipulere aktgrernes perceptioner af situatio-
nen,feks ved aldrig n@rmere at klarlegge, hvem der
“vandt”, og hvem der blev forfordelt i spillet om forde-
lingen af tilskud.6

En konsekvens af politiksammenkadningsprocessen
har varet almindelig utilfredshed pa alle politiske ni-
veauer (Schnabel 1980). Kommunerne beklagede sig
over processens uigennemsigtighed og beslutningspro-
cessens tendens til kun at tage snzvre sektorhensyn.
Delstaterne klagede over de sammenkadede beslutning-
ers status quo karakter og over at delstatsparlamenterne
ikke havde nogen indflydelse pa processen. Pa forbunds-
niveau beklagede man sig over den ringe magt en fgde-
rale regering kunne udgve og over det komplicerede
financieringssystem. Fzllesnzvneren i klagerne pé alle
niveauer er tabet af autonomi - alle har mistet handlings-
evne. Men det skal understreges, at det er konsekven-
serne af, at mange aktgrer aktivt har arbejdet henimod
denne situation, omend som konsekvens af et hgjere
mal: at reducere usikkerheden om andre aktgrers fremti-
dige handlinger. Fremtidig status quo blev foretrukket
frem for forandring, som 13 uden for disse aktgrers ind-
flydelse.

Metodisk er det klart, at en forskningstilgang baseret
pé metodologisk individualisme ville lede frem til lidt
selvmodsigende resultater. Precis de aktgrer, som skulle
passe ind i den basale ide om et rationelt, malmaksime-
rende individ, som sgger at fa indflydelse hvor det over-
hovedet kunne teenkes muligt — altsé politikerne — opfyl-
der ikke denne teoretiske rolle. Politikverflechtungssy-
stemet kan kun forstas som et netveerk af organisationer
med organisationsstrategier, der sigter imod at reducere
usikkerheden og kontrollere omgivelserne. Derfor ser
organisationerne bort fra malet maksimal indflydelse
og effektivitet til fordel for malsztningen sikkerhed.

Pa den anden side kan strategier identificeres, nemlig
organisationernes. Vi kan finde aktgrer; det er ikke
muligt at diskutere politiksammenkadning som et struk-
turelt fznomen, der styrer et forlgb uden muligheder for
tilpasning og (marginale) &ndringer. Det betyder igen,
at over tid kan marginale @ndringer lzgges sammen til
stgrre 2ndringer, men det foregar inen for et beslut-
ningssystem, der er konservativt og p& kort sigt ikke
specielt responsivt over for krav fra den aktive borger og
interesseorganisationer. Derfor er det meget vigtigt for

forskeren at fa kortlagt begrensninger for handling for at
kunne forsta den specielle form for politik, som udvikler
sig i denne handlingsarena. Nar sa begrensningerne er
tydeliggjort for forskeren, kan man gé videre med at
analysere de initiativer til policy, som tages af aktgrerne.

5.3 Forskelle?

Af gennemgangen af disse analyser fglger det, at de
tilsyneladende stzrke forskelle mellem kollektivister og
individualister bliver udvandet, sa snart der er tale om
empirisk forskning. I public choice begrenses forsk-
ningen ikke kun til at fglge individers strategier, som de
kemper for i komplekse beslutningssammenhznge me-
dens de sgger at maksimere deres mal. Og den kollektive
approach negligerer bestemt ikke strategier for hand-
ling.

Man kan udiede en fzllesnzvner. Det er, hvad nogle
iagttagere kalder organisationssamfundet. Der er en
tendens til at organisere sig vak fra et evt “marked”,
som let kan opfattes som usikkert og uigennemskueligt.
Den enkelte ser ikke sin interesse i at optrede som
individ, men s@ger at sla sig sammen med andre (kollek-
tive analyser). Derefter vil mange optrade siledes, at de
spger at udnytte organisationen til egen fordel (public
choice). Samtidig vil organisationer over tid komme til at
optrzde i inter-organisatoriske sammenhange, hvor de
eliminerer eller i hvert fald begrenser markedsrelationer
og zndrer dem til oligopol-lignende systemer (begge
former). Der skal krzfter "'ude fra” til at &ndre pé dette,
men @ndringer er ikke pa forhdnd garanterede.

Pa det empiriske plan tenderer de to analyseformer
altsd i nogle tilfzlde til at konvergere, forskellene mel-
lem teorierne nedtones. Pa det normative plan derimod
vil det kunne have ganske store konsekvenser, hvilken
approach vi anvender. P4 dette plan drages de videre
konsekvenser af analysen. I public choice er der ingen
tvivl om individets rolle: i sidste instans kan alt fgres
tilbage til individers handlinger (under bestemte struktu-
relle betingelser), og dermed kan en placering af ansvar
finde sted. Der ma ikke vare mulighed for, at ansvarlig-
heden i realiteten kan forskydes ved henvisning til nogle
upersonlige, strukturelle forhold. Individerne skal fgle
dette ansvar i deres daglige ferden for at de kan vare
konsekvens-orienterede i deres strategiovervejelser. En
sédan indfaldsvinkel vil i sin yderste konsekvens skabe
nogle problemer i evalueringen af feks partiers rolle i
den politiske proces i de nordiske lande. Der kan ikke
vare tvivl om, at det politiske spil fordrer partiloyalitet
fra medlemmerne af folketinget. Der kan heller ikke
vere tvivlom, at folketingsmedlemmerne i overensstem-
melse med grundloven kun er bundet af deres overbevis-
ning, altsd deres personlige integritet. Men en forklaring
af politske beslutninger, som bygger pa de institutionelt



betingede barrierer og de psykologiske problemer for
det enkelte medlem ved at fglge partilinien vil vare
ufuldstendig og ikke sarlig adekvat, ligesom henstil-
linger til folketingsmedlemmerne om kun at fglge deres
overbevisning vil virke afsporende for debatten. Det, der
er tale om, er at en enkelt sag - den foreliggende — skal
afvejes over for alle andre sager — afsluttede, verserende
og kommende — med henblik pa kollektiv handling. Styr-
ken for den enkelte politiker —altsd handlingspotentialet
- kommer netop ved at vare med i kollektivet, ikke ved
at veere enkeltmedlem af folketinget. Den enkelte hand-
ling vill derfor vaere et kompromis mellem forskellige
hensyn, ikke en absolut afvejning af den enkelte beslut-
ning.

Politik i de nordiske lande fungerer pé disse praemis-
ser; det gelder valgmade og vzlgernes reaktioner over
for de valgte. Anderledes i feks USA, hvor valgmade og
valgerreaktioner i langt hgjere grad retter sig imod det
enkelte medlem. Normer og regler, altsé institutioner, er
forskellige, og en individualistisk approach synes bety-
delig mere passende for den amerikanske version af det
politiske system end for de nordiske versioner, hvor den
kollektive makro-approach synes mere virkelighedsner.

Den kollektive approach er imidlertid ikke sa klartteg-
net m h t normative konsekvenser. Hjern & Hull harien
artikel (Hjern & Hull 1984) fremhavet individets hand-
linger inden for en organisk samfundsforstielse. Med
Durkheim kan de sige, at individer bindes sammen via
en organisk solidaritet - mal og vardier er fazlles og
danner grundlaget for den implementeringsstruktur,
som har varet genstand for deres undersggelser — bl a fra
Wissenschaftszentrum Berlin. Den stigende interdepen-
dens i samfundet ngdvendigger en funktionel integra-
tion af samfundsmassige enheder, og denne integration
finder sted via aktgrerne i implementeringsnetvarket.
De skaber netvarkets enkelte relationer.

6 Institutionel analyse og politologiske problem-
stillinger

Det forekommer mig, at institutionelle analyser har et
potentiale til at underspge forandringsprocesser — og
modstand imod forandring. Hvor systemteoretiske ap-
proacher ofte er golde, er der mere kgd og blod med ved
at man focuserer pa regler, normer, kulturelle og hisori-
ske faktorer og interaktionsmenstre, der gar pa tvers af
etablerede organisatoiner uden derfor at negligere sével
formelle regler som organisationer. Den “’almindelige”
public choice version er for extrem m ht anvendelsen af
individuel egeninteresse, men der er nogle muligheder i
Kiser & Ostroms fler-niveau analyseapparat.
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6.1 Aktpr og struktur — et tilbagevendende emne

Som navnt i indledningenstér det mig ikke helt klart,
hvor Johan P Olsen i sit plenarforedrag i Lund 1984 ville
han med sine anbefalinger om statskundskaben og nyin-
stitutionalismen. Mente han, at statskundskabens rolle i
institutionel analyse er at udforske institutionernes —
ment som de parlamentariske organisationers rolle — i
fordelingen af goder i samfundet? Hvis det er tilfzldet,
er hans operationelle institutionsbegreb snzvrere end
det, jeg har lagt op til i gennemgangen oven for af to
approacher til institutionel analyse. Jeg vil hellere fgige
den sociologiske tradition og se pa de integrerede nor-
mers betydning i fordelingen af goder i samfundet, hvil-
ket i overensstemmelse med diskussionen oven for leder
hen i retning af analyse af interaktionssystemer, der har
en felles rationalitetskontekst. Denne rationalitetskon-
tekst skal for at vare interessant for en politolog vare
politisk, vi udelader altsa familien og de religigse grup-
per og ser pa de interaktionssammenhange, hvor (of-
fentlige) goder fordeles autoritativt med gyldighed for et
samfund.

En vigtigt spgrgsmal er herefter, om en analyse skal
foretages pé et mikro- eller et makroplan. Public choice
versionen (og den modificerede version prasenteret
ovenfor) tager en mikroindfaldsvinkel. Der focuseres p&
den individuelle aktgr og de restriktioner og incentiver,
som handlingsregler giver aktgren. Aktgren skaber
handlinger og pavirker dermed verdenen omkring sig
med et mere eller mindre forudsigeligt resultat. Aktgren
handler inden for strukturens rammer, men vegten er pa
handling. Hvem gg@r hvad, hvornér, under hvilke restrik-
tioner, hvordan og med hvilke konsekvenser? —deter vel
de grundleggende spgrgsméil. Konsekvenser opstar ved
identificerbar handling.

En mere makro-orienteret approach er den, som
Scharpf og hans kolleger har anvendt i Tyskland. Her er
ogsa muligheder for at analysere indviduelle handlinger,
men en rekke forhold vil kunne beskrives pa et aggrege-
ret plan, hvor de individuelle aktgrer ikke indtager no-
gen fremtredende plan. Organiseringen af et samar-
bejde, magtrelationer og den historiske udvikling i disse
forhold er centrale, ligesom identifikationen af arbejds-
rutiner som indkatorer pa stabilitet er vigtige. I den
forstand er det strukturen, der har hovedinteressen for
forskeren, aktgren kommer i anden rzkke. Denne ind-
faldsvinkel giver derfor ogsad gode muligheder for at
identificere non-decision-making barrierer, i hvert fald
pé det principielle plan.

Lundquist (1987 og 1984) diskuterer problemerne ved
at velge mellem en aktgr- og en strukturapproach. Der
er for ham ingen tvivl om, at begge perspektiver skal
indg4 i en analyse, men herefter bliver hovedproblemet
for forskeren, at en sddan analyse vil blive meget omfat-
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tende. Vardien af en erkendelse om struktur-aktgr rela-
tionerne er derfor i forste omgang heuristisk, vi indser,
hvad der skal til for at foretage en teoretisk tilfredsstil-
lende analyse, men ma begranse os til at foretage under-
spgelser, der kun opfylder dele af de principielle krav.
Til gengld kan vi i rapporten pracisere gyldigheden af
undersggelsen inden for den stgrre ramme.

Aktgr-struktur relationerne er et diskussionsemne,
som kan saztte sindene i bevaegelse. Men det mé veare
tilladt at vaere pragmatisk i empirisk forskning. En prag-
matisk fremgangsmade er at tage udgangspunkt i aktg-
rerne og gennemfgre en beslutningsanalyse med sigte pa
at opfange en razkke strukturelle sammenhznge. Det
kan f eks ggres ved at fokusere pa aktgrernes fortolkning
og bearbejdning af impulser fra omverdenen til hand-
lingsregler, der s& danner grundlaget for den videre stra-
tegiske og taktiske adfaerd. Analysen er altsé aktgr foku-
seret, men er ikke en bevidstlgs gennemgang af aktgrens
villen og kunnen pé baggrund af personlige og organisa-
toriske ressourcer. Aktgren analyseres som led i et stgrre
netverk, der bade yder ressourcer og begrznser handle-
muligheder.

Med denne analyseform Igser man ikke spgrgsmaélet
om betydningen af aktgren contra strukturen, men man
far dog et tilnzrmet billede af en praktisk side af pro-
blemstillingen.

6.2 En skitse til institutionelle problemstillinger

Analyser af institutionel forandring ma efter det oven-
stdende tage udgangspunkt i beslutningssystemer, altsa
udfgres som en aktgranalyse. Men analysen skal foreta-
ges i sin organisatoriske, inter-organisatoriske og sam-
fundsmassige sammenh&ng, hvorunder eksplicitte og
implicitte regler for beslutningsadfaerd skal klarlegges.

P4 den baggrund kan vi skitsere nogle temaer for
institutionel politologisk analyse, hvor normer, mening
og ressourcer danner grundlaget for afgrensningen af
institutionen. Eksempelvis med vaegten pa det lokale
plan:

— Hyvilke fordelingsproblemer i samfundet far folk til
at organisere sig til kollektiv handling?

~ Huvilke konsekvenser har forskellige institutionelle
lgsninger for fordelingen af bestemte goder?

- Er succesrige institutioner oftere 1-problem orien-
terede?

- Hvorledes passer mindre (1-problem?) institutioner
ind i stgrre institutioner (stat, demokrati, marked etc)?

Det politologiske grundproblem er en fordeling af
goder - et policy-problem, ikKe en speciel institutions-
form som demokrati, bureaukrati eller marked. Det
politologisk interessante er at udforske, hvorledes forde-
lingsproblemet lgses — det kan gdres ved en detailleret
regelfastszttelse, men det kan jo ogsé g@res ved etable-

ringen af et marked, som garanteres af kollektivt fast-
satte regler. Etableringen af markedet er da den proces,
politologen forst vil focusere pa, for evtsd i lyset af denne
viden af se pa dette markeds fordelingsresultater.

Vikan belyse en sadan institutionel analyses problem-
stillinger ved at forsgge at fa begrebsliggjort det, vi kal-
der solidaritet. Visse gkonomer snakker med et slet
skjult smil om altruisme, men bibeholder dermed det
individualistiske perspektiv. Jeg ser solidaritet som no-
get, der ved vedligeholdes bl a af institutionelle og orga-
nisatoriske faktorer. Hvad har fagbevaegelsen og social-
demokratiet ikke betydet for fastholdelsen af en bred
samfundssolidaritet i de nordiske lande? Kombinatio-
nen af indflydelse pd arbejdspladserne og pa politisk
plan bgr ikke undervurderes. Andelsbevagelserne —
kooperationen - bgr man heller ikke forglemme i den
sammenhazng; de danske bgnders indbyrdes samarbejde
om mejeriprodukter havde dels en praktisk baggrund (at
oprette en lokal malkeindustri), men var ogsé udtryk for
en politisk afstandtagen fra godsejerne og bykapitalis-
terne, som var alternative produktionsmuligheder. De
havde et produktionsapparat, som bgnderne blot ikke
ville vere afthngige af fordi de s& dem som den politiske
hovedmodstander (de konservative), som i rigsdagen
forhindrede, at folketingsflertallet kunne fa del i rege-
ringsmagten. Der var altsd ikke udelukkende lokale,
produktionsbetingede arsager til oprettelsen af de soli-
dariske kooperative mejerier, de indgik i en st@rre orga-
nisatorisk sammenhang, der bidrog til at fastholde den
lokale norm om solidaritet.

De kooperative bevegelser havde altsé klart udgangs-
punkt i materielle fordelingsproblemer i lokalsamfun-
det, og svaret for mange mennesker var en solidarisk
organisationsform, hvor man ganske vist mistede nogle
frihedsgrader i markedsadferden, men imgdesé endnu
ferre frihedsgrader, hvis man ikke gjorde noget. Histo-
rien har vist, at mange af disse bevagelser ikke kunne
fortsztte efter nogle r. Specielt arbejderkooperationen
har haft vanskeligheder, medens mange af bgndernes
kooperative foretagender overlevede i omkring 80 ar, fgr
der - hurtigt — skete sterke strukturelle forandringer.
Det kan vare en hypotese, at netop pa grund af bgnder-
nes 1-problem orientering — man organiserede mejerier,
slagterier, dagligvareforretninger mv hver for sig— havde
de mere succes end arbejderkooperationen, hvor andre
hensyn af politisk art ofte kom til at spille ind p4 driften
af deres kooperative virksomheder. Bgnderne forstod
alligevel at knytte en rekke bevagelser sammen med
politik pd nationalt plan, men sammenblandingen blev
aldrig pa de politiske partiers premisser som det nok i
hgjere grad skete i arbejderkooperationen.



7 Sammenfatning og perspektiv

Jeg har i de foregéende afsnit skiseret nogle problemstil-
linger og analysetilgange for institutionel analyse, speci-
elt med henblik pd lgsning af lokale, kollektive pro-
blemer. Institutioner ses som normbaserede samspils-
mgnstre mellem personer og organisationer.

Det er et bzrende synspunkt i skitsen til approach, at
institutioner ma analyseres i sammenhzng med de po-
licy-problemer, de er sat til at Igse eller som deltagerne
bruger dem til at Igse — det formelle formal behgver altsa
ikke ngdvendigvis at vaere udgangspunktet for analysen.
Kooperationen er ikke specielt interessant udelukkende
set som et fellesejet mejeri eller som forsgg pa demokra-
tiske islet i lokalsamfundet. De er interessante som lo-
kale fznomener, der introducerer demokratiske islet i
produktionen fordi den da herskende produktionsform
af nogle ansés for utilfredsstillende, og som virker som
organisering af et marked foruden at de kan have videre
konsekvenser i politisk sammenhang i og udover lokal-
samfundet.

Vazgten er her lagt pa en aktdranalyse — med skyldig
hensyntagen til omgivelsernes pavirkninger, bade som
enressource og som en restriktion. Det er karakteristisk,
at deltagerne i samspillet sgger henimod en orden i et
univers, der ellers kan tendere imod at vare kaotisk. En
del af public choice analyserne trzkker i retning af en
meget konservativ orden, hvor det afggrende er garanti-
erne af frihed og retferdighed, og hvor Pareto-optimali-
tet sa bliver kriteriet for en succesfuld fordeling af go-
derne. Men det behgver efter min opfattelse ikke at vaere
et fundamentalt krav om en sddan synsvinkel i en institu-
tionel analyse. Blot kan man sige, at undersggelserne af
“regler” er forsgg pd at finde systematik i en aktgrs
omgivelser.

Til trods for de mange uenigheder mellem “’kollek-
tive” og "individuelle” tilgange til institutionel analyse
er der mange fzllestrek. I normativ henseende har det
imidlertid ganske store konsekvenser, om vi valger en
metodologisk indvidualistisk approach eller en kollektiv
approach. Med de institutionelle forhold, der er at finde
i de nordiske lande, synes det noget betznkeligt kun at
anvende metodologisk individualisme. P4 den anden
side vil det give systematiske skevheder at negligere de
individuelle aktgrers mulige roller. Der er behov for en
forsigtig balancegang.

Peter Bogason
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Noter

! Tidligere versioner af denne oversigt har veret di-
skuteret pa et forskningsseminar pa Institut for Sam-
fundsfag og Forvaltning, pa Roskilde Universitets-
center og pa Nordisk Selskab for Statskundskabs
konference i Kgbenhavn august 1987. Jeg takker
Henrik Bang for specifikke kommentarer til et tidli-
gere udkast. Ansvaret for fejifortolkninger er dog
stadig mit.

2 De store interesseorganisationer — Landsorganisa-
tionen (LO), Dansk Arbejdsgiverforening (DA) mfl
blander sig i stigende grad i forhold, der ud fra en
snaver lgnmodtager- eller arbejdsgiversynsvinkel
ikke er relevente og burde tilhgre partipolitikken.
Det er imidlertid stadig snarere undtagelsen end re-
glen, og pd lokalt plan arbejder interesseorganisatio-
nerne ret snavert.

3 Her kommer de politiske partier traditionelt ind som
organisationer, der tilbyder valgerne at sztte ting-
ene ind i en sammenh&ng, samtidig med at de kan
tage stilling til nye problemer pa et ideologisk grund-
lag. Vi skal imidlertid ikke diskutere partiernes rolle
generelt i denne sammenhang og lader dem derfor
ligge.

4 March & Olsen (1986) bygger pa en lignende skilleli-
nie mellem “aggregerende” (individualistiske) og
“integrerende” (kollektive) approacher.

S I USA kan man i et storbyomrade (feks St Louis)
finde fgderalt, statsligt, kommunalt (mange kommu-
ner!), universitets- og militert politi, medens maniet
andet (feks New York City) vil finde en meget mere
integreret (lokal) politistyrke.

6 Analyser a la de danske beregninger over konse-
kvenserne af @ndringer i bloktilskud for forskellige
kommuner ville vare bandlyst i en vesttysk forhand-
lingssituation.

Referencer

Axelrod, Robert (1984): ’An Evolutionary Approach to
Norms.” in American Political Science Review
80:4:1095-1111.

Di Maggio, Paul J & Walter W Posell (1983): ”The Iron
Cage Revisited: Institutional Isomorphism and Col-
lective Rationality in Organizational Fields.” in Ame-
rican Sociological Review 48:147-160.

Franz, Hans-Jirgen (1986): “Interorganizational Ar-
rangements and Coordination at the Policy Level.” in
Kaufmann et at (eds) 1986:479-494.

Hernes, Gudmund (1984a): @konomisk Organisering.
Oslo: Universitetsforlaget.

Hernes, Gudmund (1984b): ’"Makt, normer og sanksjo-
ner - bytteteoretiske synspunkter pd institusjonell en-
dring.” in: Hernes 1984a: 63-111.

Hjern, Benny & Hull, Chris (1984): ”Going Interorgani-
sationel: Weber meets Durkheim.” in Scandinavian
Political Studies 7:197-212.



298 Oversikter och meddelanden

Kaufmann, FX et al (eds) (1986): ”Guidance, Control
and Evaluation in the Public Sector. Berlin: DeGruy-
ter.

Kiser, Larry & Elinor Ostrom (1982): “The three
Worlds of Action: A Metatheoretical Synthesis of
Institutional Approaches.” in: Elinor Ostrom (ed):
Strategies of Political Inquiry. Beverly Hills: Sage 179-
222.

Kristensen, Ole P (1987): Veksten i den offentlige sektor.
Institutioner og Politik. Kgbenhavn: Jurist- og @ko-
nomforbundets Forlag.

Lundquist, Lennart (1984): ”Aktorer och strukturer”
in Statsvetenskaplig Tidskrift 87:1:1-22. ]

Lundquist, Lennart (1987): Implementation Steering.
An Actor — Structure Approach. Lund: Studentlittera-
tur.

March, James G & Johan P Olsen (1984): ”The New
Institutionalism: Organizational Factors in Political
Life.” in American Political Science Review 78:3:734—
749.

March, James & Johan P Olsen (1986): Popular Sovere-
ignty and the Search for Appropriate Institutions. Stan-
ford & Bergen Universities, mimeo.

Olsen, Johan P (1985): ’Nyinstitutionalismen og statsvi-
tenskaben.” in: Statsvetenskaplig Tidskrift 88:1:1-14.

Ostrom, Elinor (1983): A Public Service Industry Ap-
proach to the Study of Local Government Structure
and Performance.” in Policy and Politics 11:3:313-
341.

Ostrom, Elinor (1986): ”A Method of Institutional Ana-
lysis.” in Kaufmann et al (eds) 1987:459-475.

Pedersen, Ove Kaj (1986): ’Samfundsgkonomi og for-
handlingsgkonomi. Om konsensusplanlegning og
netverksstyring i Danmark.” Statsverenskaplig Tid-
skrift 89:187-199.

Scharpf, Fritz (1983): ”Zur Bedeutung insttutioneller
Forschungsansétze.” In Scharpf & Brockmann 1983.

Scharpf, Fritzet al (1976): Politikverflechtung. Kronberg
TS: Scriptor.

Scharpf, Fritz & Marlene Brockmann (eds) (1983): Insti-
tutionelle Bedingungen der Arbeitsmarkt- und Be-
schdftigungspolitik. Frankfurt: Campus.

Schnabel, Fritz (1979): "’Politik ohne Politiker.” in Woll-
mann (ed) 1979:49-70.

Weschler, Louis F (1982): "’Public Choice: Methodolo-
gical Individualism in Politics.” in Public Administra-
tion Review 42:3:288-294.

Wollmann, Hellmut (ed) (1979): Politik im Dichicht der
Biirokratie. Beitrige zur Implementationsforschung.
Opladen: Westdeutscher Verlag.

Replik: Struktureringsteorin — en teori utan
praxis?

Jag har med intresse tagit del av Henrik Bangs artikel
"Politics as Praxis, A New Trend in Political Science”
(Statsvetenskaplig Tidskrift 1987, nr 1) och vilkomnar att
en granndisciplin uppmérksammar teoriutvecklingen i
modern sociologi. Anledningen till min replik ir att
Bang i slutet av sin artikel framfér en anmérkning mot
Giddens struktureringsteori; det politiska féltets specifi-
citet férsvinner. Bang sager:

It will not suffice simply to point to the characteristics of
the situation. One must also be prepared to show what
makes the situation political in the first place.

Titeln Politics as Praxis ...” ar att ddma av avslut-
ningen mindre lyckad. Den sociologi som Giddens re-
presenterar anses ju sakna ett politiskt momentum, en
Praxis i traditionell aristotelisk betydelse.

Det ar denna av Bang pétalade lakun som jag vill
kommentera hir. A enasidan, 4r jag i 6verensstimmelse
med Bangs kritik av Giddens teori, namligen att den har
tappat bort det politiska. Men skilen dartill framgér inte
av Bangs diskussion. Denna lakun, nu hos Bang, leder &
andra sidan till att jag vill hdvda att det finns en politisk
dimension hos Giddens. Denna dimension &terfinns
emellertid dar man minst anar den, namligen i samhalls-
vetenskapens metodologiska premisser. Det aterstér att
se om svensk statsvetenskap 4r beredd att dven acceptera
Giddens metodologiska utgangspunkter. Min kommen-
tar handlar alltsd om (a) det forsvunna politiska filtet
hos Giddens, och (b) transponeringen av det politiska
till det metodologiska filtet.

From praxis till social practices

Titeln pa Bangs artikel vacker Aristoteles till liv, och ar
vil i s& métto lamplig som overskrift p4 Giddens socio-
logi om den syftar till att beskriva det politiska handlan-
det som ett praktiskt och inte teoretiskt kunskapsfalt.
Praxis skilde sig frén Theoria under antiken. Dess kun-
skapsfalt genererade inte nagra generella teorier som
Theoria, utan dess uppgift var istéllet att frambringa *det
goda omdomet’ (phronesis) utifrin de speciella kravsom
situationen i polis kravde. Praxis var klart knutet till det
politiska handlandet, till res publica, den offentliga sa-
ken (Lobkowics 1967, Arendt 1958).

Modern statsvetenskap verkar inte ha drabbats av
allvarliga identitetsproblem om sin egen vetenskaplighet
pé samma satt som sociologin under senare &r. Det finns
som bekant inom sociologin idag en rad skilda och sins-
emellan konkurrerande vetenskapliga skolor, alltifrdn
den gamla praxis-filosofin till behaviorism och matema-
tiska modellapplikationer. Giddens struktureringsteori



har vunnit sin rattmatiga popularitet just darfor att den
pa ett originellt sdtt sokt finga upp och kondensera
skilda riktningar i modern sociologi. Giddens har tex i
sin senaste bok, The Constitution of Society (1984), all-
varligt ifrdgasatt sociologins mojlighet att alstra gene-
rella teorier om det sociala handlandet. Han fortsitter
att utveckla de tankelinjer som han i mild form pabor-
jade redan 1976, i New Rules of Sociological Method. Nu
vill han upphiva den gamla skillnaden mellan historia
(studiet av det speciella) och sociologin (studiet av det
generella). De lagbundenheter om det sociala handlan-
det som den positivistiskt orienterade sociologin trodde
sig finna 4r enligt Giddens inget annat dn resultatet av
individers skilled accomplishments’, och denna férmaga
maste enligt honom forstés i dess historiska och situa-
tionella kontext (1984:343-347). Samma resonemang
kan appliceras pa statsvetenskapens beteendelagar. Om
Bang hade uppmirksammat Giddens metodologiska
skrifter, hade han haft méjlighet att penetrera det *poli-
tiska’ hos Giddens. I diskussionen nedan ska jag redo-
gora for Giddens metodologi, den sk ’dubbla her-
meneutiken’, och dess konsekvenser fér det politiska
handlandet.

Aven om termen praxis di och d& férekommer hos
Giddens, ir det tveksamt om han sjalv vill férknippas
med den gammal-europeiska traditionen. Den mer neu-
trala och filosofiskt obeflackade termen ’practice’ passar
hans syften battre. Giddens férsoker ju att rekonstruera
den historiska materialismen, dock pa ett helt annat satt
an Habermas. Hans rekonstruktion tréffar i lika mén
marxismens tva hornstenar, den objektivistiska 'dia-ma-
ten’ och den subjektivistiska praxis-traditionen. Den
traffar bdde Althusser och Sartre! Dessa tvé traditioner
ar ju bundna av det teleologiska tinkandet, ett framtida
mal som skanker mening och orientering at historien.
Bagge traditionerna har ett centrum, i det ena fallet den
dominerande ekonomin och, i det andra fallet, ett (kol-
lektivt) subjekt som genom sin egen sjalviorstaelse och
praxis kan ta historien i besittning. Férvisso finns det hos
Giddens subjekt, men som klart framgar av Bangs pre-
sentation ir dessa subjekt ‘polymorfa’, de har skilda
praktiska behov och syften med sina handlingar (det som
Giddens kallar for ’practical rationalities’). Hans subjekt
kinnetecknas inte av den ’diskursiva-reflektiva’ attity-
den. De ir visserligen kapabla till att reflektera 6ver sina
handlingar, men d& pé det praktiska snarare 4n det teo-
retiska planet (1984:41-45). De ar mao inte formégna
till att genomskéda det sociala spelet fullt ut. Deras
handlingar har konsekvenser vilka individerna pa det
praktiska handlingsplanet inte kan 6verblicka. Samhills-
vetaren har sin givna plats i denna lakun. Han eller hon
har en priviligierad stalining och ska kunna 6verblicka de
icke-forvantade konsekvenserna av individers (prak-
tiska) handlingar.
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Giddens har som synes 6vergivit subjekt-centreringen
i den traditionella praxis-filosofin. Det ar dverhuvud
taget oklart vart han forlagger sitt (handlings)subjekt,
négot som aven leder till ambivalens ifriga om teorins
politiska konsekvenser. Denna ambivalens kan givetvis
virderas pd olika satt. Den kan tolkas i termer av frihet:
diskontinuiteten mellan teori och praxis leder till ett
storre handlingsutrymme for teorin. Den kan emellertid
aven tolkas som eklekticism, och Giddens polyvalens i
teoretiskt och politiskt avseende stoter dd péd patrull
bland mer renlériga filosofer och sociologer (Bernstein
1986, Joas 1986).

Nedan ska jag redogéra for négra kritiska anmérk-
ningar mot Giddens struktureringsteori i den mén de har
konsekvenser for det (forsvunna) politiska faltet.

Struktureringsteorin — en teori utan praxis?

Det har mot Giddens teori framhallits att den ingalunda
kan géra ansprak pa att vara en ’kritisk teori”, eftersom
den saknar ett kritiskt-normativt s k inldsningskriterium
(Bernstein 1986, Joas 1986). Ett sidant inlésningskrite-
rium (efter tyskans Einlésung) har bade teoretiska och
praktiskt-politiska konsekvenser. Det medlar, pa tradi-
tionellt praxis-maner, mellan teori och praktik. P4 den
teoretiska nivdn hjélper ett sddant kriterium att éver-
sitta teoretiska termer till empiriska evidenser och
tvartom. P4 den praktisk-politiska nivén ska kriteriet ge
oss riktlinjer f6r vért handlande. Praxis-filosofin (och
dess sociologiska avlaggare) har alltsedan Marx hyllat
den nira féreningen mellan teori och praxis, mellan
reflektion och handling. Det driljuset av denna forening
mellan teori och praxis som Giddens "radikala sociologi’
ska ses.

I den radikala praxis-filosofin, dvs den med bdrjan
hos Marx, utgjorde arbetet den kritiska utgdngspunkten i
féormedlingen mellan teori och praxis. I och genom sitt
arbete tanktes individen *forytterliga’ sitt inre jag. Arbe-
tet blev ett sitt att ge uttryck pa aristoteliskt vis &t det
inre jaget och dess mojligheter. Arbetet uttryckte bade
manniskans frihet och mojliggjorde hennes férbund med
naturen. Den arbetande ménniskan liknades vid en ska-
pande konstnir med krav pa uttrycksfrihet. I skapandet
gjorde hon om naturen till kultur, naturens rdvaror blev
férménskligade, och i denna process formade hon dven
sin egen natur. I den marxska analysen har arbetet en
nirmast transcendental stéllning; det &versétter natu-
rens méngfald till ménskligt skapade enheter, det fére-
nar ménniska och natur, subjekt och objekt. Arbetaren
ar skaparen sjalv inkarnerad i den méinskliga naturen.
Med sitt arbete deltar individen i den virlds- och verklig-
hetsskapande processen.

Det finns som bekant problem med den marxska prax-
isanalysen, knuten som den 4r till arbetets centrala stall-
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ning i teoretiskt och praktiskt avseende. Dessa problem
har bl a lett till det som Gouldner betecknar fér 'the two
marxisms’ (1980). Hur ska man fatta sjilva rationalitets-
anspriken i arbetet? Vad dr det for slags férnuft som
ligger dolt i arbetet?

Man kan, & ena sidan, fatta arbetets rationalitet ana-
logt med Aristoteles praxis-filosofi. I arbetets formaga
att framstalla ting av naturens materia kan man se en
analog process till konstniren-skaparen och dennes vill-
kor. Foér individens del galler det att kunna ge uttryck at
sin egen expressivitet, ngot som ar mojligt forst i den
utstrackning som hon ges fullsténdig frihet. Expressivi-
tetens krav besitter i detta perspektiv "en dold normativi-
tet’ (Habermas 1985). Allt som lagger hinder i vagen for

- manniskans uttrycksbehov maste undanrjas. Den
praxis som blir f6ljden av ett sidant konstnarsideal leder
till en kritik, eventuellt ett undanrojande, av de sociala
former som stir i vagen for individen. Aven om Marx vid
nagot beromt tillfdlle har uttryckt sig pastoralt om mén-
niskans mangsyssleri, dr det val dock tveksamt om han
helt hemf6ll at att jimstélla arbetarens villkor under
kapitalismen med antikens konstnarer. Ett sddant
praxis-perspektiv hyllar hur som helst pa ett oférblom-
merat satt subjektivismen och voluntarismen, och ar
som sddant knappast i linje med det praktiker-perspek-
tiv som tex Giddens féresprakar.

Ett helt annat sitt att se arbetets rationalitet &r med
hjalp av den ekonomiska kalkylen. Arbetaren-konstna-
ren behover inte bekymra sig om marknaden och de yttre
tvangsvillkor som denna lagger pa arbetsprocessen, att
pressa kostnaderna for varors framstallande, att rationa-
lisera arbetsprocessen och att maximera vinsten. Det ar
vil den tekniska och den ekonomiska rationaliteten sna-
rare 4n det konstnérliga uttrycksbehovet som styrt ar-
betsprocessens utveckling under kapitalismen (dven om
modernismens drémmar var att forena det tekniska och
det konstnirliga). Arbetet dr dé inte ldngre ett uttryck
for det fria skapandet utan &r sjalv foremél fér penetra-
tion av utifrin kommande krafter, d vs av marknaden.
Arbetet ‘degraderas’ bade teoretiskt och praktiskt.
Marknaden forskjuter arbetets tidigare transcendentala
stallning i att férena teori och praxis, subjekt och objekt,
ménniska och natur. Arbetets monotonisering, teknifie-
ring och specialiserng férsvdrar manniskans praktiska
medvetandegérande. Det ar mdjligt i enlighet med den
traditionella praxis-analysen att se den praktisk-poli-
tiska appellen i den marxska analysen som sprungen ur
den insikten att arbetet maste &terta sin lyskraft i en
annars forlorad (och alienerad) omvirld. Arbetarklas-
sen méste som ett kollektivt subjekt gdras medveten om
sin varldskonstituerande roll. En sadan appell dr emel-
lertid inte speciellt i takt med det moderna samhillets
egna utvecklingsvillkor, och den marxska analysen riske-
rar i denna tappning att férlora mark (Offe 1985).

Det finns dock ett akut problem i den marxska analy-
sen som bla Habermas har uppmarksammat (1968,
1981). Problemet galler medvetandegdrat. Var finns
sjalva kallan till medvetandet och dess utveckling? Hur
kan den marxska analysen koppla en produktionsinsikt
(arbetets effektivitet under kapitalismen) med en reflek-
tionsinsikt (6kat medvetande)? Under antiken var praxis
knuten till talets och handlingens forméga att forma
identiteten (Arendt 1958). Det filosofiska problemet
med den marxistiska praxis-analysen ir att den férenar
praxis och techne, det forenar talet, handlingens och
reflektionens filosofi med det varuframstillande arbe-
tets villkor. Det ur teknisk och ekonomisk synpunkt
rationellt organiserade arbetet kan pa sin h6jd framstilla
arbetsprodukter som ar samre eller bittre i férhallande
till de premisser som foreligger. Men denna rationalitets-
form kan inte frambringa férnuft och sanning. Medve-
tandegorat, siger Habermas, kan inte subsumeras under
det produktions- och arbetsparadigm som i 6vrigt styr
den marxska analysen. Han har som bekant sett som sin
egen uppgift och bidrag till den radikala praxis-sociolo-
gin att rekonstruera den historiska materialismen och att
erkinna att det finns tva icke-reducerbara utveckling-
sprocesser som styr ménniskans utveckling, namligen
arbete och interaktion. Medvetandegérat faller under
interaktionens, och inte arbetets, villkor.

I den moderna sociologin har praxis-filosofin utveck-
lats bdde inom och utom marxismen. Eftersom Giddens
struktureringsperspektiv dr en del av denna sociologiska
teoriutveckling, kan det vara vardefullt att sas sétta
Giddens teori i sin (praktiska) kontext. Hos Peter Berger
och Thomas Luckmann (1967) &terfinns en icke-marxis-
tisk praxis-sociologi och embryot till det perspektiv som
Giddens nu utvecklat. Den sociala strukturens dualitet
understryks. Samhillet ar en ’objektiv fakticitet’, men
det dr ocksd resultatet av individers samfillda hand-
lingar. Durkheim och Mead samsas om utrymmet i Ber-
gers och Luckmanns analys, dvs de tvd moment som
bildar grundstommen édven hos Giddens. De var ocksa
forst pé plan med att "decentralisera’ subjektets roll. Det
finns i deras analys inget priviligierat subjekt, och inte
heller finns det nagra priviligierade handlingar (sdsom
arbetet). Hos dem framtrader vardagsmedvetandets
tvingande perspektiv for férsta gdngen i den moderna
sociologiska analysen.

Men hos Berger och Luckmann finns det fortfarande
bevarat ett normativt moment som mojligen reflekterar
deras egen religionsfilosofiska bakgrund i den gammal-
europeiska praxis-filosofin. Objektiveringen av det so-
ciala livet spelar en viktig roll i deras analys. Det ér i kraft
av sina handlingar, talet och gesten, som individen ’f6r-
ytterligar’ sitt inre jag. De sociala institutionerna, i syn-
nerhet forekomsten av ett sprak, gér det méjligt for



individen att yttra sig (i bokstavlig betydelse!). Samtidigt
begransar spraket vad som kan sdgas, dess grammatik
satter regler for talet. Strukturen hos Berger och Luck-
mann ir som synes bade 'enabling’ och ’constraining’
(med Giddens ordval). Men objektiveringen, nédvandig
for individen och hennes 6verlevnad, innebdr dven ris-
ker, namligen attindividen inte ska igenkénna de sociala
institutionerna som resultat av de egna handlingarna.
Fakticiteten i det sociala fattas d& av individen som na-
turgiven och tvingande p& samma satt som naturens
givna verklighet. Alienationen utgor en risk for indivi-
den. I Bergers och Luckmanns analys aterfar alienatio-
nen sin ursprungliga betydelse: den sociala virlden kom-
mer for individen att framst som en frimmande sidan
(liksom den kristna guden en géng hade gjort). Denna
risk for forframligande okar enligt forfattarna betydligt i
det moderna sambhillet. Dess komplexitet gor det allt-
mer odverskédligt f6r den enskilda individen. Hon kom-
mer att forskansa sig inom sin egen lilla livsvarld, dvs
inom den vardagsvirld som 4r hennes egen och som hon
delar med sina omedelbara samtida (familj och vénner).

I praxis-analysens uppgift ligger att med reflexionens
hjalp séka 6verkomma framliggdrandet av det sociala
livet. Berger och Luckmann satter darvidlag en stor
tilltro till férstdelsens mojligheter att brygga mellan det
dubbla perspektivet; att fa individerna att samtidigt inse
tillvarons fakticitet och sina egna mojligheter att eventu-
elit omforma denna fakticitet. I denna praxis, som i
Bergers och Luckmanns fall innebér att bredda indivi-
ders forstielse, kommer samhillsvetenskapen, i synner-
het sociologin, att spela en viktig roll. Som vi ska se
nedan, dterfinns dven detta moment hos Giddens.

Bergers och Luckmanns forstéelsesociologi har haft
en stor genomslagskraft i modern sociologisk analys,
dven om det har funnits kritiker bland mer radikala
sociologer. Deras praxis-analys ansigs férvanska den
marxistiska och materialistiska basen. Deras handlings-
filosofi, som brutit med arbetets centralitet, ansags alt-
for idealistisk och voluntaristisk, och de borgerliga sub-
jekten fanns bevarade intakt, helt utan fdrankring i en
materialistisk (klass)verklighet.

Den materialistiska praxis-analysén hade istillet att
bevara arbetets reproduktiva karaktir i en virld dir inte
nddvindigtvis industriarbetaren stod i centrum som pé
Marxs tid. Arbetet 6vergick i ’sociala praktiker’ av mer
diffust slag vars materialitet bestod i att de reproduce-
rade det sociala livets former (Offe 1985). Andra aktorer
an de traditionellt marxistiska tradde in pa den sociala
arenan. Kvinnorna, som ju inte haft ndgon huvudroll i
den ursprungliga marxistiska analysen, gavs svingrum.
Deras omsorgsarbete erkindes. Aven andra sociala
grupper fick subjekt-status; ungdomar och sociala rorel-
ser. De nya subjekten har bara i undantagsfall arbete i
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traditionell betydelse, dvs i form av 10nearbete. Den
marxistiska analysen har foljdaktligen att soka ett nytt
inlosningskriterium, da arbetet har forlorat sin centrali-
tet (Offe, aa). Det &r svarare att ur diffusa ’sociala
praktiker’ vaska fram ett transcendentalt embryo med
kraft att forena teori och praxis, subjekt och objekt,
‘minniska och natur. Hér ligger ett stort problem for den
moderna marxistiska analysen.

Hir aterfinns dven ett stort problem fér Giddens och
hans praxis-analys. Han har som framgatt ovan tagit
avstand frin den subjekt- och reflexionsfilosofiska basen
i den 'gammal-europeiska’ analysen, och han har som
Offe distanserat sig fran arbetets centralitet i modern
sociologisk analys. Han kallar alla handlingar for sociala
praktiker. Ett sidant likstallande av handlingar erbju-
der inte heller ndgon vigledning till problemet varifran
forstaelsen och insikten, viktig fér praxis-analysen, ska
emanera. Aven om Giddens hyser sympati med bade
kvinnor och barn, med de gréna och med fredsrorelsen,
har han inte reserverat ndgon teoretisk (och darfor prak-
tisk-politisk) huvudrolt for ndgon av dessa grupper. Ge-
nom sitt emfatiska erkdnnande av de praktiska handling-
arnas roll i det sociala livet sitter han den teoretiska
reflektionen och forstielsen pd undantag. Han forsvarar
dirvidlag kopplingen mellan teori och praxis. Hur ska
individer alls bli medvetna om sin situation och fatta sin
historiska post? Hur underligt det &n kan lita sa finns det
faktiskt ett ambivalent forhéllande hos Giddens till
praxis! Anledningen star att finna i hans eget skyggande
tillbaka for de rationalitetsansprak som praktiken
krivde i den traditionella (idealistiska) praxis-analysen.
Reflexionen krivde erkdnnandet av subjekt i mer 4n
blott praktiskt avseende. Den krivde ett subjekt som
kunde férena den teoretiska forstdelsen med det poli-
tiska handlandet.

Nu finns det dven hos Giddens ett subjekt som inom
sin handlingsramférenar teori och praxis. Man kan siga
att det ar en deus ex machina/ Samhillsvetenskapen, i
synnerhet sociologin, har hos honom en priviligierad
stillning, ty endast dess praktiker besitter formégan till
teoretisk medvetenhet! Jag ska avsluta min kommentar
till Bangs uppsats med en kort reflektion 6ver den poli-
tiska samhillsvetenskapen.

Vetenskap som politik!

I sina metodologiska och vetenskapsfilosofiska reflexio-
ner har Giddens myntat begreppet 'den dubbla herme-
neutiken’ (1976). Samhallsvetenskapen har enligt ho-
nom speciella villkor att uppfylla. Alla vetenskaper
erkanner idag forskargemenskapens roll i att bringa me-
ning och forstéelse till vetenskapliga begrepp. Det finns
ett hermeneutiskt moment dven inom de mer exakta
vetenskaperna, nigot som den sene Wittgenstein och



302 Oversikter och meddelanden

efter honom Kuhn gjort oss medvetna om. Men sam-
hillsvetenskapen, i synnerhet sociologin, har ytterligare
en hermeneutisk komponent att beakta, ndmligen att
dess data 4r briddad med *forforstielse’. Observationer
av individers beteende och bearbetandet av intervjusvar
maste beakta den meningshorisont som vigleder indivi-
derna sjilva i deras handlande (Winch 1958). Samhalls-
vetenskapens primira begrepp, de som Alfred Schutz
har kallat fr *first level constructs’, lever sitt eget prag-
matiska livi vardagens mer eller mindre tvingande varld
(Schutz 1962). Denna fenomenologiska insikt ligger i
sjélva verket till grund for Giddens foresprakande av det
pragmatiska medvetandet i handlingslivet. Naturveten-
skapens priméra begrepp kan till sin innebord bestim-
mas av forskarna sjilva, svida vi inte animerar naturen.
Det stora problemet for samhallsvetenskaplig analys ar
enligt Giddens att den méste forankras i livsvarldens
pragmatiska foérhallanden. Relationen mellan teori och
data kommer under sddana forhallanden att te sig annor-
lunda 4n vad som giller inom naturvetenskapen. Sam-
hallsvetenskapen (och givetvis humanvetenskapen)
maste etablera ett meningsférhillande mellan “first-le-
vel’ och ’second-level constructs’, dvs den virld som
forskarna konstruerar med sina teorier och modeller
maste som andrahandskonstruktioner forankras i den
priméira vardagsverkligheten. Den dubbla hermeneuti-
ken speglar samhillsvetenskapens dubbla férankring i
dels den pragmatiska livsviirlden och dels den teoretiska
forskarvarlden.

Giddens ér inte ensam om att erkdnna samhillsveten-
skapens dubbla férankring. Aven Jiirgen Habermas f6-
resprakar en sidan (1981). Men i Giddens fall 4r den
kritiska potentialen, den teoretiska reflexionen, forlagd
till vetenskapsnivan, medan den i Habermas fall finns
forborgad i individernas egen sprékliga kompetens. Ef-
tersom samhillsvetenskapens beréttigande enligt Gid-
dens ligger i att den sOker uppritta ett menings- och
relevansforhallande med den pragmatiska vardagsverk-
ligheten, ar den med eller mot forskarnas vilja dven
politiskt explosiv (1984, ss348-355). Dess teoretiska
analys, vars uppgift dr att utreda strukturreproduce-
rande handlingar, det av individerna sjélva icke genom-
skadade handlingsménstret, kan, och bor enligt Gid-
dens, dven spilla dver till vardagsmedvetandet. Som en
illustration anviander han Machiavellis Il Principe, ett
verk som enligt Giddens bade formulerar och represen-
terar begrepp och praktiker som numera ingar i vart sétt
att se pa makten och dess betingelser. Giddens konklu-
derar en av sina senaste bocker med f6ljande reflexion:

... seen in terms of being filtered into the world they
analyse, the practical ramifications of the social sciences
have been, and are, very profound indeed (1984, sid
354).

Teorins roll 4r att bli praktik. Kanske ar det i Giddens
analys teorins roll att slutligen bemastra den definition
av handling som han foresprakar; ’att gora en skillnad’,
att fa individerna att inse att de kunde ha handlat annor-
lunda och pa s sitt realisera det moment av frihet som
handlingen inbegriper. Teorin kommer pé s3 sitt att
skapa sin egen praxis. Den, och endast den, har mdjlig-
het att skapa det politiska handlingsfiltet. Den teore-
tiska praktiken hos Giddens &r inte langre oskyldig!

Jag vet inte om svensk statsvetenskap till fullo dr be-
redd att acceptera Giddens perspektiv. I min kommentar
till Bang har jag dock sokt reda ut vari det politiska hos
Giddens till synes ligger.

Margareta Bertilsson

Litteraturreferenser

H Arendt, The Human Conditions, (Chicago: The Uni-
versity Press, 1958).

H Bang, "Politics as Praxis, A New Trend in Political
Science, Statsvetenskaplig Tidskrift, no 1 (1987).

P Berger & Luckmann, The Social Construction of Rea-
lity, (New York: A Doubleday Anchor Book, 1967).

R Bernstein, “Structuration as critical theory”, Praxis
International, vol 6, no 2 (1986).

M Bertilsson, "’Structuration Theory, Prospects and Pro-
blems”, Acta Sociologica, vol 27, no 4, (1984).

A Giddens, New Rules of Sociological Method, (Lon-
don: Hutchinson, 1976).

A Giddens, Central Problems in Social Theory, (Lon-
don: Macmillan, 1979).

A Giddens, The Constitution of Society, (Oxford/Cam-
bridge: Polity Press, 1984).

J Habermas, Knowledge and Human Interest, (Boston:
Beacon Press, 1968).

J Habermas, Theorie des Kommunikativen Handeln, 1,
11, (Frankfurt: Suhrkamp, 1981).

J Habermas, Der Philosophische Diskurs der Moderne,
(Frankfurt: Suhrkamp,1985).

H Joas, ”Giddens’ Theorie der Strukturbildnung”, Zeit-
schrift fiir Soziologie, Ig 15, Heft 4 (August 1986).
N Lobkowicz, Theory and Practice: History of a Concept
from Aristotle to Marx, (Notre Dame: University

Press, 1967).

C Offe, Disorganized Capitalism, (Oxford/Cambridge:
Polity Press, 1985).

A Schutz, "Concept and Theory Formation in the Social
Sciences”, (ss231-250) i M Natanson, Philosophy of
the Social Sciences, (New York: Random House,
1963).

P Winch, The Idea of a Social Science, (London 1958).



The Reawakening of a Slumbering Tradition
A Reply to Margareta Bertilsson

Liberalism is confronted with a glaring discrepancy bet-
ween the end of self-government and the facts of the
social structure. The real problem confronting the undic-
tatorial areas of the Western world today in their domes-
tic affairs is how to transfer a larger share of political
control to the people. The liberal goal of self-govern-
ment is far from realized under conditions in which vast
accumulations of wealth and economic power leave their
impact on the political structure (Easton 1949:37).

In her reply to my paper "Politics as Praxis”, the sociolo-
gist Margareta Bertilsson asks whether political scien-
tists are willing to adopt the fundamental political claim
of the new politics, namely, that political theory can
never be *neutral’ or ’innocent’, because of its intimate
connection with existing structures of domination, on
the one side, and the transformative capacity of political
action, on the other. Are we really prepared to accept
that our theoretical frameworks form their own praxis
and that this praxis will reflect our initial choice between
the politics of the status quo and a politics dedicated to
the task of expanding agents’ autonomy of action?

I understand why Bertilson raises this classical ques-
tion of the Aristotlean philosophy of praxis. Seen in the
light of the established theoretical perspectives of
mainstream political science, a radical sociologist,
operating within the boundaries of critical theory, is
certainly justified in anticipating a negative answer. For
more than two decades mainstream political science has
persistently refused to acknowledge that our field is one
of power rather than of norm or meaning. In this epoch
of the domination of the notions of, first, solidarity in
normative functionalism and, second, self-interest in ra-
tional choice theory, political action has continuously
been treated as prompted either by a 'biological need’ for
normative integration ’out there’ in the social structure
or by a ’physical mechanism’ in the individual actor for
maximizing or satisficing an objective function. As a re-
sult the insight of our ’old’ traditions into the logical
connection between power and political action - the
political capacity of doing otherwise — has totally disap-
peared from sight. The authority of the political system
in the society has been translated into a medium for
realizing the generalizable interests of the normative
culture. The political influence of human beings in the
political system has been converted into an instrument
for realizing the reasons that leaders have for their
strategic conduct.

However, as I see it, the crucial question is not
whether political scientists today are prepared to
acknowledge that “’seen in terms of being filtered into
the world they analyse, the practical ramifications of the
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social sciences have been, and are, very profound in-
deed” (Giddens 1984:354, cf Bertilsson 1987). As my
article indicated, there is now a rapidly growing aware-
ness of the significance of connecting empirical political
research to the analysis of the relation between power
and autonomy of action. The puzzle is how mainstream
political scientists could ever come to forget the relation-
ship between authority and allocation which constituted
the point of origin of their own traditions.

The Link between the New and the Old Politics

In 1953 David Easton introduced the gross orienting
concept of political system, justifying its specificity by
reference to its intricate connections with praxis. " The
findings of psychology, sociology, or economics”, he
argued, are less intimately connected with revealing the
actual locus of power in the community or the channels
whereby existing power formations struggle to influence
social policy” (Easton 1953:50). Political research more
easily creates its own practice than other kinds of social
research, since "History has yet to show us empowered
groups who welcomed investigation into the roots and
distribution of their strength. Such knowledge is at least
discomforting, if not inherently dangerous; the underly-
ing unifying myth concerning the location of power is
seldom borne out by the facts” (ibid:51). It implicates "'a
potential danger to those who actually possess social
power”, revealing that ”’(b)y the very nature of its
research interests, political science is in a particularly
exposed position, hence its virtual extinction in dic-
tatorial countries” (ibid:51).

In my view, one basic riddle of contemporary political
theory and research is how our old perspective of BOTH
political system AND praxis could come to escape the
consciousness of BOTH mainstream political science
AND the new politics as praxis. The crucial point made
by our slumbering tradition was precisely (1) that a
science of politics can be distinguished from a science of
economics or culture by reference to its non-reducible
relation to the ongoing political process in and through
which policies are made and implemented for sociey; (2)
that the theoretical practices of political scientists can be
distinguished from the theoretical practices of econo-
mists or sociologists by reference to their non-reducible
relation to the particular political structure that repre-
sents the actual way policies are made and implemented
in a given political practice (praxis).

Rather than obstructing the new politics of praxis, our
old political systems tradition provides it the theoretical
pre-condition of turning its interest in popular
sovereignty into a real organizational possibility. For
unless we presuppose that the ability of the human sub-
ject to make a prudent decision has its point of origin in
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the ability of the political system to make and implement
binding decisions for society, we would stand little
chance in demonstrating that political agents “could
have done otherwise and in this way have realized the
moment of freedom inherent to their action” (Bertilsson
1987). Then we would have to assume that the power of
political doing manifests the causally efficient purposes
IN the political system at any given moment in time. And
this would in turn prevent us from understanding the
prudent decision of the human being as afforded by the
creative political decision-making POTENTIAL which
all human beings, at all times and in all places, equally
share in common in virtue of their membership of a self-
transforming political system.

As I see it, the distinctly political problem in the
philosophy of praxis, as formulated by, for example,
Nietzsche and Heidegger, is its tendency to convert the
power of political doing into a human GOAL of ac-
cumulating power for the sake of accumulation as such or
in itself. In my view, the new politics as praxis bears
witness to this tendency when rooting the analysis of the
capacity of the political system to make a difference in
the society in the capacity of human actors to make a
difference in the political system. It links the power of
political doing to human purposiveness as "’any act which
an agent knows (believes) can be expected to manifest a
particular quality or outcome, and in which this
knowledge is made use of by the actor in order to produce
this quality or outcome” (Giddens 1976:76). Hence, it
cannot escape the conclusion that “(1)he reflexive
" elaboration of frames of meaning is characteristically im-
balanced in relation to the possession of power, whether
this be a result of the superior linguistic or dialectical skills
of one person in conversation with another; the posses-
sion of relevant types of "technical knowledge’; the mobil-
ization of authority or ’force’, etc.” (ibid:113). However,
if all there is to the power of political doing is a goal of
appropriating ’"dominion’ or "Herrschaft’ over others,
how could we then ever do otherwise in praxis? Then all
there could be to political power is the attempt to restore
an equilibrium of imbalanced powers which lies there ’in’
the political system as its 'steady-state’ from the very
moment of its inception in the society.

The essential relevance of political analysis, as a non-
reducible conceptual field of power relations, I will hold,
is that it provides us a way of transcending this classical
paradox of the philophy of praxis. It can help us to show
that 'things’ really could be different, since the property
of a social act that informs it with a political aspect is to
be sought, not in the prudent decision-making of the
human subject, but in the "act’s RELATION TO the
authoritative allocation of values for a society. In seeking
to understand all social activities influencing this kind of

allocation, POLITICAL SCIENCE achieves its minimal
homogeneity and cohesion” (Easton 1953:134, capital
letters added).

The Hole of Political Power in Mainstream Politi-
cal Science

In the original conception of the political system, politi-
cal difference is supposed to reveal our common interest
in understanding the CAPACITY to allocate values for
society and to get these allocations accepted as authorita-
tive by most members of the society most of the time.
Today, as a result of the influence of normative func-
tionalism and rational choice theory upon our discipline,
authorization is generally thought of in terms of a non-
rationalized belief in legitimacy whereas allocation is
mostly identified with the rationality of belief and action.
There simply is a hole in our actual research of political
socialization and the strategic actions of leaders in which
our original definition of politics, by reference to the
*can’ of political action, is situated.

However, as | see it, this hole — which can also be
localized in Easton’s own research (with Jack Dennis
1969, 1973) - has not emerged because of a lack of insight
into the difference between prudence and other kinds of
knowledgeability, as Bertilsson seems to argue. My tra-
ditions do acknowledge the different kinds of
knowledgeability that underlie our capacities for using
artifacts (technology), speaking a language (ethics) and
making decisions (prudence). The heated discussions of
reason and morality between our scientists and philoso-
phers, for example (Barry 1965, Gewirth 1978, Hare
1981, Rawls 1971), seem to call attention to the fact that
our knowledge of how to go on in a diversity of social
contexts (technical competence) does not in and of itself
help ut to us to feel and know what it is to be alive
(aesthetic-moral competence). Tacitly, at least, they
carry the insight that the subject can explain her feelings
by reference to the ’know how’ that derives from her
observations, but that she cannot use this ’know how’ to
understand the feelings she experiences (cf Fodor 1981,
Laszlo 1971).

But in addition most political scientists, like myself,
are aware that one may be able to explain and under-
stand one’s feelings towards a variety of things and yet
lack the ’soundness’ required for choosing between alt
those things. Our connections with the ’scheming’ and
’plotting’ political agent have made us conscious that our
’knowing how’ and 'feeling as’ cannot release us from the
burden of reflecting critically upon ’what to do and
when’. This insight into the relation between political
decision-making and the agent’s anticipation of out-
comes formed the basis of our ’old’ power approach,
'Politics: Who Gets What, When, How?’ (Lasswell




1932), having the struggle of wills and, hence, the way in
which one individual or collectivity influences the acti-
vity of another, as its unit of analysis (Catlin 1930). It also
formed a constituent element in Dahl’s 'modern’ power
pluralism, in which the adoption of a strategy is said to be
a little bit like deciding how to look for a fuse box in a
strange house on a dark night after all the lights have
blown” (1961:96). Neither tradition can meaningfully be
said to neglect the intrinsic relation of spacing ("what’)
and timing ("when’) to POLITICKING - to the ability to
guess or intuit what is relevant and decisive, and to make
a rapid estimate of the sum of a large number of factors
that have not been (and in princple never can be) ac-
curately determined.

No! The puzzle of political power in political science
does not lie on the level of insight but on the level of
truth. It emerges from the peculiar bond of political
scientists to a modern science of culture and economics
which ipso facto denies that the political decision-mak-
ing process can have a logic and interests of its own not
equivalent to, or fused with, the logic of possessive in-
dividualism on the market place or the interests of the
full set of member groups in the normative culture.

From Power to Norm and Meaning

When it comes to the problem of truth, traditional politi-
cal science’s insight into the relation between prudence
and the ability of the political agent to make a difference
in the world imperceptibly turns into a theory of the
relation between individual wants (motives) and collec-
tive needs. We meet this non-politics in normative func-
tionalism’s perception of the problem of control of politi-
cal power as above all the problem of integration, of
building the power of individuals and sub-collectivities
into a coherent system of legitimized authority where
power is fused with collective responsibility” (Parsons
1951:127). On this view, political action acquires power
and reality only as a medium for maintaining or restoring
'society’s’ need for normative order. We also meet it in
rational choice theory’s general statement that “’truth is
what it is rational (in ideal conditions) to believe, and
that principles of justice are what it is rational (in ideal
conditions) to adopt” (Barry and Hardin 1982:368). On
this view, political gains reality and power only in and
through its instantiation as a rational choice by in-
dividuals’ acting exclusively in the name of their own
subjective interests.

The puzzle of power raised by this collective/in-
dividual opposition is not simply that the latter tends to
make power operate against an unexamined institutional
backdrop whereas the former tends to disregard domina-
tion as relating to the active accomplishments of leaders
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(cf Giddens 1982:28-39). The puzzle rather is why they
identify the power OF political doing with “’the greater
power”, that is with ’Leviathan’s’ "power over the lesser,
not merely more power than the lesser” (Parsons
1951:126). For 'Leviathan’s’ power OVER his subjects
does not manifest the power OF political doing as such
but the actual WAY in which it is put to use by political
agents in their structuration of the political system as a
regularized practice. Therefore, to identify an authorita-
tive allocation with its sanctioning as a ’valid’ norm or
meaning is.actually to obstruct our attempt to demonstr-
ate that we can do something with an authoritative
allocation substantially different from what could be
done without it.

If the allocation of values can manifest nothing but the
power of a rationally acting leadership over its subjects,
then, obviously, the non-rationalized yet purposive
*politicking’ of lay-actors in the politcal community can-
not be said to make any real difference in the allocative
process. If, on the other hand, the one necessary and
consequential function of authority is to attain the
generalizable interests of the ’civic’ society ‘outside’,
then, self-evidently, this authority cannot be said to
make any real difference in that society at all. It follows
that if we are to justify our own non-reducible existence
in the social scientific field, we must somehow try to
transcend the tendency in our discipline to identify the
reproduction of the political decision-making process
with the reproduction of the material or symbolic values
which it serves to allocate authoritatively for society.
This, I will hold, first of all calls for us to acknowledge
that the problem in both normative functionalism and
rational choice theory is that they tend to confer on the
members of the political system (individuals and groups)
an ontological primacy over their INTERRELATIONS
as a whole (cf Wilden 1971).

Because normative functionalism and rational choice
theory begin their political analyses from the question of
how the requirements of the normative culture or the
liberal economy are to be met, they both tend to neglect
that their concepts of socialization and rationalization do
not identify the non-reducible kind of social activities of
making and implementing decisions that go on in the
politcal system through times of both structural stability
and change. They precisely identify the particular way
these activities are PERFORMED by the mebers of the
political system in their structuration of that system as a
regularized practice situated in time and space.

Political action points to the persistence of the relation
of the political system to the society as a whole. Political
performance, in contrast, points to the maintenance (or
change) of the relations between the members of the
political system. Mistaking the former for the latter,
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mainstream political science actually undermines the
logic of political relations, saying, that the political
system cannot be a member of itself, nor can one of the
members BE the political system, because the term used
for the political system is of a different level of abstrac-
tion from the terms used for the members of the political
system (cf Wilden 1971:117). This in turn makes it trans-
late the theoretical question of how values are allocated
authoritatively for society in and through its political
subsystem into the practical question of whether liberal
democracy serves to fulfill either the wants of self-in-
terested agents on the market place or the generalizable
interest in solidarity of the civic culture (cf, for example
Kaufmann et al 1986):

Figur 1: Politics as a phenomenon of solidarity or self-
interest

solidarity
NORMATIVE INDIVIDUAL
STRUCTURE ACTOR

interest

The oscillation in mainstream political science bet-
ween solidarity and self-interest is most explicitly felt in
liberalism’s definition of the modern state as a plurality
of competing elites acting upon a general consensus on
cultural values and norms (cf Bilton et al 1981). The
modern, liberal-democratic (or capitalist) state is not
equivalent to the political system, since the former is but
one of the many non-reducible forms in which the latter
has occurred in the course of its history. It does not
identify the ongoing process of allocating values
authoritatively for society. It identifies the particular
structures and practices through which the outputs of the
political system are influenced, formulated, and imple-
mented and that thereby determine the actual way in
which the valued things of the society are allocated at a
given moment in time (time-space) (cf Easton
1965B:474).

The actual operative problem in mainstream political
science, therefore, is its tendency to mistake the persis-
tence of the political system in the society, as an invariant
type of social organization-in-itself, for the maintenance
of liberal democracy in the political system, as a tem-
poral form of political organization-for-itself. It hereby
provides us a false image of the historically specific in-

sulation of polity and economy in liberal democracy as
something which can be taken as naturally given. Far
from being 'natural’, the insulation is the concrete out-
come of a particular, given process through which com-
mitment of freedom of contract, part of a wider set of
claims to human liberty fought for by the bourgeosie,
became institutionally distinguished from legitimate
domination, bolstered by monopoly of the means of
violence (cf Giddens 1981; chapter 7-8). Neglecting this
fact, mainstream political science binds us to discussing
whether the new form of ’politicking’ and political deci-
sion-making represented by the liberal-democratic state
are concerned “primarily with the conditions of “ra-
tional” orientation to the conditions of action” or prin-
cipally "have to do with "non-rational” factors, that is,
those involved in the operation of internalized values and
norms” (Parsons 1961:39). As a result.it prevents us from
even raising the question of how the new and the old
mode of making and implementing political decisions for
society made its presence felt upon the emerging capital-
ist economy or civic culture.

I will, of course, not deny that the emergence of the
liberal-democratic state is significantly related to
solidarity and self-interest. I will merely insist that
mainstream political science, in focusing exclusively on
these issues, ipso facto excludes such crucial POLITI-
CAL phenomena from their analyses, as (1) the relation
between the absolutist state, the nation-state and na-
tionalism; (2) the relation between the new liberal-
democratic state’s monopoly ort violence and its replac-
ing of the city as a ’power-container’, playing a signifi-
cant part in the formation of the capitalist economy; (3)
the achievement of an effective 'management’ of labor in
liberal democracy through the handing over of the right
to govern and delegate work to capitalists, thus implicitly
extending political surveillance into the work-place; (4)
the achievement of ’citizen rights’ through the active
interventions of labor movements in the political "arena’;
(5) the achievement of adequate steering via a leadership
having the courage and the inclination to act AGAINST
possessive indvidualism and the prevailing normative
consensus; (6) the achievement of control of public steer-
ing via a citizenry possessing the will to resistance and
action (cf, for example, Badie and Birnbaum 1983,
Crozier 1982, Frankel 1983, Giddens 1981 and 1984,
Held (ed) 1983, Jessop 1982, Lundquist 1987, Offe 1985,
Olsen 1983). As it stands, mainstream political science
tends to leave the impression that the ’politicking’ of
leaders and lay-actors is brought about mechanically by
social forces and interests outside the political system as
such or in itself. Rather than examining their ’politick-
ing’, it examines how the occurrence of a new group
interest in the civic culture brings about a new interest
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group or political party in the ’political arena’, and how
this new interest group or party ‘manages’ or ‘represents’
the new interest in its private competition with others in
order to secure that it is not significantly compromised or
subverted.

From Meaning and Norm and Back to Power

The puzzle in mainstream political science is its ten-
dency to conceal its own insight into practical "politick-
ing’ behind a culturally or economically oriented theory.
In the former theory, prudent decision-making is made a
phenomenon of the “’process by which individuals come
to develop a sense of common political identity; an iden-
tity that implies common affective commitment to the
political system, as well as a sense of identity with one’s
fellow citizens” (Almond and Verba 1965:371). In the
latter theory, it is made the property of publicly selected
leaders, who, in order to "achieve their own goals,
secure the services of subleaders, and obtain outside
support from constituents”, usually “’find it a useful
strategy to commit themselves (or appear to commit
themselves) to certain choices they will make under
specified conditions” (Dahl 1961:96). On these views,
neither the political system nor its lay-actors can be said
to be able to make a difference in the world. The prudent
decisions of the latter are concealed behind the argu-
ment that “’conflicts over democratic norms are resolved
among the professionals, with perhaps some involve-
ment by parts of the political stratum but little or no
involvement by most citizens” (Dahl:324). The
authoritative allocations of the former are made an
epiphenomenon of the ”’mixture of attitudes found in the
civic culture” which “fits” the democratic political
system” (Almond and Verba:360), by acting "as a buffer
between the individual and the political system’ and by
reducing “the availability /-——-/ of the ordinary citizen
for involvement in unstabilizing mass movements”
(ibid:357).

In fact, the institutionalization of the perspectives of
modern science in our discipline, has turned political
energy and information, the identifying criteria of our
field of study, into inherently non-cumulative and
"diffuse’ phenomena which only come into being when
being ’exercised’. They have come to appear as gaining
reality and power only in combination with a conflict of
interest, a will to be subdued. Yet, the beginning
development of modern society into the ’planning and
information’ society highlights the pressing demand for
analyses of how political power is ’stored up’ as energy
for future use and as information for future survival. On
the one side the actual development indicates that the
power of public decision-making is as imminently pre-
sent in times of integration as in times of conflict. On the
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other side it reveals that this power carries a non-reduci-
ble political issue of domination and freedom, manifest-
ing BOTH the leadership’s attempt to control and super-
vise the political conduct of lay-actors AND lay-actors’
attempt to contro] and supervise the public decision-
making and implementing of leaders.

My ’Politics as Praxis’ was about scholars recognizing
this demand and, hence, the fact that public consump-
tion has taken on unthought-of dimensions, which call
for more and more public decisions and implementing
actions, on the level of steering, and for a more and more
active control of public decision-making and implemen-
tation, on the level of the huge network or community in
which lay-actors are engaged in their day-to-day political
life. Their new political theories and modes of research
all reflect the fact that the power of political decision-
making has become imminently visible in the society.
Actually, few can today escape being affected by it. Not
only have its institutions become larger, considerably
more complex and resourceful, but many more citizens
have become directly dependent on the values it serves
to allocate authoritatively for society. No wonder,
therefore, that the new generation of political scientists
and sociologists ask why mainstream political scientists
do not feel the urgent need for “assessing alternative
political institutions in a society committed to popular
sovereignty” (March and Olsen 1986:1), in order not to
reduce the study of politics, as a “’process involving the
exercise of control, constraint and coercion in society”
(Bilton et al 1981:172), to an analysis of what politicians
say and do.

Despite its many new contributions on the levels of
philosophy and metascience, I will postulate, the new
politics is actually a move BACK to the traditional power
perspective of the political traditions which, as the
’young’ Easton recognized, displayed a profound in-
terest in the duality of political structure as both medium
and outcome of the political activities it recursively orga-
nizes. Our old traditions examined political power as a
matter of BOTH how our values affect the distribution
of power” AND ’how our location and use of power act
on the distribution of values” (Easton 1953:120). And
they did so in order to assess how power and domination
manifest BOTH "the effect of psychology on the situa-
tion” AND the psychological effect of the situation”
(ibid:211). They did acknowledge that “although institu-
tions may themselves mold to their own requirements
the personalities of their participants, this does not
thereby deny the contribution of personality to the na-
ture of an institutionalized pattern of activity”
(ibid:217).

Like the ’new’ traditions, these ’old’ traditions
realized that political structuration has its basis in
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neither solidarity nor self-interest but in an ongoing
series of 'practical activities’, manifesting the actual or
contemplated interventions of corporeal beings in the
political decision-making process. They knew that
leaders CAN ”exert an enormous impact on war and
peace and major questions of domestic policy” (Lasswell
1948:235). But they also knew that democratic participa-
tion COULD not be “’extinguished unless a community-
wide basis of selection and responsibility is done away
with” (ibid).

In fact, they demonstrated that politics goes far
beyond what politicians say and do, on the level of
formal steering, to a vast, more or less spontaneously
functioning community of power relations. They pro-
vided us the reasons to assume that ”’We have a political
situation whenever activity arises over the authoritative
allocation of values, however indirectly this activity may
be related to policy” (Easton 1953:192). They showed us
how leaders’ giving of reasons (which is closely associ-
ated with the accountability of their actions and, hence,
with the input of support) is inevitably caught up in, and
expressive of, the conflicts entailed by the process in and
through which demands are (or are not) converted into
issues, policies and implementing actions. They formed
the foundation of a politics in which just ”Two citizens
disputing over the foreign policy of the United States
create a political situation” (ibid). They revealed the
’macro-problem’ of mutual autonomy and dependence
between leaders and lay-actors inherent to such a *micro-
dispute’, since “’(t)his is one step in the direction of
influencing the whole political process and one part, of
the whole political system. It is a form of political activity
as contrasted with the limiting case of utter apathy”
(ibid). They knew that an agent who does not partake
actively and constructively in the constitution of the
political decision-making process is simply no political
agent, since power relations are always two-way, even if
the power of one actor or party in a political relation is
minimal compared to another.

From Support and Outputs to Demands and Out-
comes

The ’old’ and the 'new’ traditions derive some unity from
their common insight into the fact that just as the making
and the implementation of public decisions are intrin-
sically related to power, so the reciprocity of power is
built into the very nature of the political system, via the
facilities that leaders and lay-actors bring to and mobilize
as elements of the production of their political interac-
tion, thereby influencing its future course. They both
insist, to put it in Eastonian terms, that political authori-
ties, the political regime, and the political community
have to be viewed, not simply as objects of support, but

also, and in particular, as targets of demands, linking the
mobilization of cognitively acknowledged and nor-
matively sanctioned RESOURCES within the institu-
tional ordering of the society to the production of
definite political outcomes. This is why the new perspec-
tives of, say, ‘economy of negotiation and mixed ad-
ministration’ (Hernes 1978), 'New Institutionalism’
(March and Olsen 1984) and ’'hierarchy and anarchy’
(Lundquist 1987) in liberal political science together
with those of, say, "the colonialization of the life-world’
(Habermas 1981), 'the dialectic of control’ (Giddens
1981), and ’the rules of right implemented by relations of
power in the production of discourses of truth’ (Foucault
1979) in radical sociology to a certain extent, at least,
should be met with a "welcome back’ rather than with
opposition in our discipline. For as we can read from the
new critique of mainstream political science below, they
do reflect the old politics of authoritative allocations
above:

"First, politics is not the residual category of an
economic system. /-—-/. An alternative would be to
picture markets and other social institutions as technical
adjustments justifiable only when there are imperfec-
tions in politics” (1986:39—40)

’Second, although the ability of an institution to find
Pareto-optimal solutions is an important asset, it is not
an adequate basis for choice among institutions. Assess-
ing the appropriateness of different institutions in a
society committed to popular sovereignty involves an
assortment of criteria associated with both aggregative
and integrative processes’ (ibid:40).

"Third, the issues of institutional design or evaluation
are not routinely decomposable into separable
problems. As we have seen, the institutions and
ideologies of aggregation and integration affect each
other in ways that make it impossible to consider the
solution of the problems of one without considering the
other” (ibid).

"Fourth, a society is probably better served by con-
tinual contradiction among contending concerns, de-
mands, and values than by procedures requiring a per-
manent resolution of them. Conceptions of values and
identity are elaborated through enduring tensions
among values and models that recur and transform and
recur again” (ibid:41).

"Fifth, many western democracies and theories of
them might appropriately be nudged somewhat in the
direction of greater concern for integrative functions and
institutions, and toward a greater differentation of in-
stitutions. /———/. In order to certify the appropriateness
of more integration, we may have to persuade ourselves
of the degeneracy of aggregative institutions and the
glories of rights, reasoned debate, and administrative
autonomy, while at the same time recognizing that
within a few decades we will re-discover the evils of
integration and will once again embrace exchange in the



name of self-interest. We may have to recognize not only
the advantages that lie in that seemingly endless oscilla-
tion but the desireability of decisive action in a world
without decisive consequences” (ibid:42—43).

Although this critique does in no way underestimate the
significance of integrative (solidarity) and aggregative
(self-interest) politics, it does explicitly reject the ten-
dency to reduce politics to either the one or the other. It
hereby forms a fundamental break with the framework
of mainstream political science. It claims that the con-
tinuity of form in the political system, as a historically
situated order of power and sense relations, is contingent
upon integration and conflict, in the one dimension, and
upon self-interest and a sense of community or common
faith in established conventions, in the other dimension.
Thus the axis in this new theory of structuration is
neither the plane of political authorities (rational choice
theory) nor the plane of political regime (normative
functionalism) in the political system. Rather it is the
plane of political community, comprising, as it does, the
reproduced relations of interdependence between in-
dividuals or coliectivities in terms of which that system is
constituted as a set of regularized practices. Like the old
politics, therefore, the new politics can be said to
acknowledge that neither authorities (actor) nor regime
(structure) should be regarded as having primacy, since
each is constituted in and through the community, seen
as recurrent practices. Hence, explication of their rela-
tion comprises the core of an account of how the struc-
turation of the political system as recurrent practices
actually takes place in time and space.

The Prudence of the Human Actor and the Social
Policy of the Political System

In her reply to my paper, Margareta Bertilsson
approaches the new theory of structuration from above’,
providing us information of some of the major
philosophical and metatheoretical issues involved. I
have here approached it ’from below’, in order to pro-
vide information of some of the major theoretical and
practical issues that identify political analysis as a non-
reducible field of research. I am not doing so in order to
undermine the significance of Bertilsson’s analysis. Both
kinds of analysis, I think, are called for in order to solve
the riddle as to where the theory of structuration may be
leading the social sciences. I am merely trying to point up
the fact that what sociologists (and mainstream political
scientists) say are the accepted canons of the political
discipline are not necessarily those actually employed by
its members in their theoretical practices (cf Bluhm (ed)
1982).

The issue of interest to me, as a student of politics, is

Oversikter och meddelanden 309

how non-politics could become the dominant trend in
mainstream political science, and how the new, prac-
tically oriented structuration theorists could come to
neglect the traditons of prudent decision-making and
authoritative allocation in our ’pre-history’. For ins-
tance, most interpreters, whether in the mainstream or
not, meet Easton’s systems politics with the argument
that there is no more to his politics than the Parsonian
problem of compliance — of how individuals come to
adhere to the normative demands of the political system
of which they are members (for example, Anckar 1973,
Dahlkvist 1982, Green 1984, Lane 1978, Leslie 1972,
Narr 1967 — one exception is Bryder 1976). Yet, even in
his most 'mature’ and 'mainstream’ period, Easton ex-
plicitly stresses that political action has to be defined,
not by reference to norm but by reference to power.

Whatever the special nature of the temporal form of
political system we may be considering in history —
totalitarian, democratic, bureaucratic, imperial, etc, in
one or another ‘mixture’ - he maintains, ”its characteris-
tic mode of behaving as a political system, as contrasted,
say, with an economic or religious system, will depend
upon the capacity of the system to allocate values for the
society and assure their acceptance. It is these two major
variables or sets of variables — the behaviour related to
the capacity to make decisions for the society and the
probability of their frequent acceptance by most mem-
bers as authoritative — that are the essential variables and
that therefore distinguish political systems from all other
types of social systems” (Easton 1965A:96). Itis through
the activities, comprised by these variables, “that a
society can commit the resources and energies of its
members in the settlement of differences that cannot be
autonomously resolved” (ibid).

I shall be the first to admit that Easton’s definition of
the essential variables of political life raises a range of
non-answered puzzles. Nevertheles, it does explicitly
point up the intrinsic difference between political order,
and the normative and rational order of mainstream
political science. It communicates that the prudent deci-
sion of the human subject has to be viewed as intrin-
sically related to the CAPACITY of the political system
to allocate values for society and assure their acceptance.
Hence, it simultaneously rejects that the ‘can’ of political
behavior, the capacity of doing otherwise, can be un-
derstood by reference to norm or meaning. Politics, he
shows us, is essentially about the relation between social
authority and political action, not about the connection
of values standards with the motives prompting political
action, or vice versa. Its language is one of power, that is
of probability, flexibility, variability, or autonomy and
dependence, not one of integration or aggregation.

1 see the "case’ of the political system’s disappearance
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from our self-consciousness as a sign of the existence of
an unsound tendency in the social sciences at large to
throw all their babies out with the bathwater. For exam-
ple, it seems curious that normative functionalism’s and
Marxist structuralism’s critique of methodological in-
dividualism and action theory lost their communicative
powers in the same moment as new liberalism with its
monetarism and privatization really began to make its
presence felt in praxis. Today, with the beginning break-
down of Reaganomics, one is tempted to conclude that
the attempt to exorcise this critique from the vocabulary
of social thought (Giddens 1976, 79, 81) was somewhat
misplaced.

Both the old and the new traditions of political analy-
sis provide us a potential for avoiding to duplicate the
tendency in the future. They indicate the relevance of
trying to construe a political theory that is at once aware
of its own origins and capable of investigating the politi-
cal system in all its various forms and (highly unequal)
phases of development. They furthermore iliuminate
that social relevance means that we are prepared to
demonstrate the reality and power of our thinking in
praxis by dedicating ourselves to the practical task of
furthering popular sovereignty (cf Bernstein 1983).
However, in addition, I will hold, the ’old’ politics can
be applied to demonstrate that the new politics has to
complement its theory of praxis with a theory of the po-
litical system in order to ’cash’ its goal of popular sover-
eignty: the political system manifests the essential polit-
ical variables that make it possible for human agents to
orient their prudent decision-making to the institution-
alization of this alternative, non-submissive form of po-
litical organization in the first place.

Puzzles of Political System and Praxis

In identifying systems persistence with systems structur-
ation the new politics actually converts a science of so-
ciety’s political life functions into a hermeneutics of the
many divergent structural forms that represent them in
time and space. One cannot answer the question of how
political form occurs in social relations in time and
space BEFORE having identified that which makes so-
cial relations POLITICAL, rather than economic or
cultural in nature: the fact that they are significantly
connected with the sociopolitical problem of how to al-
locate values authoritatively for society. To seek to
identify political form in isolation from a theoretically
discovered political invariance, specified as the 'type’,
would simply be to put the cart of praxis BEFORE a
non-existent political horse.

Political life, as a type of social (not physical, biolog-
ical or personal) life, I will postulate, raises two in-
trinsically different puzzles of power which derive their

non-reducible significance from their real and necessary
interdependence:

(1) Can the political system have any real autonomy in
the society, as an invariant TYPE of social orga-
nization?

(2) Can popular sovereignty have any real autonomy in
the political system, as a temporal FORM of peliti-
cal organization?

The puzzle of political power in normative functional-
ism and rational choice theory, I have tried to explicate,
emerges from their negative answer to (1). They deny
that the political system can have any real specificity in
the society: political analysis has no conceptual field of
its own, since it deals with a ’synthetic’ field of legiti-
mate domination in which power is always the greater
power over the smaller power. As a result they simulta-
neously deny (2): popular sovereignty can have no real
specificity in the political field, since this field can never
be organized otherwise than in the shape of a pyramid
with the few (relatively) 'wise’ and 'powerful’ at the top
and the many (relatively) 'unwise’ and ’powerless’ at
the bottom.

The argument that the power OF political decision-
making and implementing ipso facto provides the few
effective power OVER the many does not ring true. As
a subject to authority, one can accept that political aut-
horities are equipped with the power OF doing that
which has to be done for the society in and through the
political system, without simultaneously accepting their
attempt to use this power for the PURPOSE of appro-
priating control OVER oneself and others.

Distinguishing the power OF political doing, which is
a property of the political system as a whole, from the
few’s power OVER the many, which is a property of the
way political power is put to use by leaders and lay-
actors in a particular, given political praxis of dom-
ination and subordination, we would be able to tran-
scend the elitist perspective of mainstream political sci-
ence without in any way neglecting the fundamental sig-
nificance of the political leadership in the political
system. We could conceive of the politcal relation of
leaders to lay-actors as one of mutual autonomy and de-
pendence: leaders could not make and implement polit-
ical decisions for the society unless lay-actors would ac-
cept their decisions and consider themselves bound by
them. That is to say, we would be able to demonstrate,
logically as well as empirically, that the ability of the po-
litical system to make a difference in the society is born
out in praxis by the ability of leaders and lay-actors to
make a difference in the political system: Leaders could
always have done otherwise and lay-actors would have



done otherwise, had leaders not drawn on the authority
provided them by the political system in their making
and implementing of binding decisions and implement-
ing actions for the society as a whole.

The new politics, I will postulate, does not in and of
itself grant us such an alternative outlook. For in tend-
ing to oppose itself to a science of politics, it actually
ends up with a historical framework copying the tend-
ency of mainstream political science to neglect the pow-
er of the political system, thus neglecting the essential
political conditions that make the emergence of popular
sovereignty a real organizational possibility. Actually, it
rejects both (1) and (2) above in viewing the primary
tasks of political analysis as ’(1) The hermeneutic expli-
cation and mediation of divergent forms of life within
descriptive metalanguages of social science; (2) Expli-
cation of the production and reproduction of society as
the accomplished outcome of human agency” (Giddens
1976:162). (1) denies us the possibility of discovering
the invariant political type of social organization that
makes the emergence and, hence, explication and
mediation of, divergent forms of political orgnaization
possible in the first place. (2) deprives us of the hope of
popular sovereignty in tending to identify the authority
OF political allocations in society with those who pos-
sess the highest abilities to produce definite outcomes,
that is with capabilities which generate command
OVER persons” (Giddens 1979:100, capital letters
mine). In combination, I think, these two puzzles in the
theory structuration explicate why there can be no gen-
eral theory of the political system without praxis and no
special praxis of popular sovereignty without a general
political theory.

Political Persistence Through Structuration

Our slumbering traditions offer us an escape route from
the theory-praxis paradox of contemporary political
thought. At the minimum”, they communicate, ’polit-
ical scientists have implicitly developed a common in-
terest through the fact that they have been exploring the
way in which values are authoritatively allocated for a
society. Concretely, this means that ir is possible to
identify a broad variety of structures and practices which
are closely associated with the authoritative allocation of
values for a society” (1953:318, italics mine). In political
analysis, therefore, concepts may identify two funda-
mentally but analytically distinguishable parts of politi-
cal life. One reflects the kinds of activities that go on in
a political system, what we might at other times and
places have called the political functions, if this concept
itself had not become virtually unusable because of the
enormous variety of slippery meanings currently at-
tached. The other refers to the way these activities are
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performed; that is, it deals with the structure and proc-
esses of political life as particular modes for expressing
these activities” (Easton 1965B:13).

The political life functions of society must be separat-
ed analytically from the structures and practices that
represent them in time and space, if we are not to mis-
take these functions for the particular goals of the mem-
bers of the political system (individuals and groups). Po-
litical functions manifest no goals as such or in them-
selves, only the reproduced political system-society
RELATIONSHIP that makes the emergence of goals
possible IN the political system in time and space (cf
Laszlo 1972, Wilden 1972). They do not dictate what
political agents must or ought to do. They merely in-
form them about what they cannot do and, hence, what
they could possibly do. This explicates why we cannot
ipso facto exclude the goal of popular sovereignty from
the vocabulary of political thought. The political system
could always be organized otherwise than in terms of a
goal of domination, since its persistence is contingent
on the maintenance or the change of a variety of goal-
states ranging from government by one to government
by all.

Therefore, in distinguishing political hermeneutics
from political science, ’political values’ from ’political
facts’, we can relate the analysis of the structuration of
the political system, as a set of regularized practices, to
the analysis of the continued persistence of that system
in the society, as a set of functionally ordered levels of
relations and relations between levels. This we can do
without neglecting the crucial relation of interdepend-
ence between theory and praxis, the Real and the Sym-
bolic. When studying the structuration of the political
system as a temporal form of political organization, we
can say, we raise practical questions like: "How are de-
cisions made? Who influences whom about the kinds of
inputs that are made or the outputs that are produced?
How is power distributed and put to work in selecting
policies and implementing them? How are optimal
strategies for attaining objectives assigned and pur-
sued? Who shares in the benefits derived from political
activities? What are the conditions under which POP-
ULAR CONTROL OF RULERS may be maximized?”
(Easton 1965B:474, italics and capital letters mine).
However,”what these allocative theories take for grant-
ed — the actual and continued existence of some kind of
political system” — is precisely what has to be “ques-
tioned and subjected to theoretical examination”, when
studying the persistence of the political system, as an in-
variant type of social organization: "How is it that a po-
litical system as such is ABLE TO persist through time.
What is there in the nature of the system itself and the
conditions under which it may typically find itself that
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would stand as a possible threat to its continued exist-
ence, whether in one FORM or another. Persistence and
change of systems, or rather, persistence through
change as is more often the case, has seemed to be the
most inclusive kind of question that one might ask
about a political system” (ibid:475).

Hence, our traditions of both political system and
praxis hold out the possibility of establishing a general
political theory, straining toward being bold, innovat-
ing, yet always retaining a radical skepticism toward
those of its findings that at any time appear most firmly
established. And it simultaneously stresses that the de-
velopment of such a theory depends crucially on the in-
stitutionalization of a theoretical practice, dedicated to
the task of making human agents aware of their dis-
tinctly political potential for realizing the kind of partic-
ipation, mutual control, and prudent decision-making,
which underlie the constitution of the political system as
a regularized praxis. The general political trend, they
indicate, is toward progressive political differentation,
expanding agents’ autonomy of action, notwithstanding
partial and temporary reversals, uneven political devel-
opment, and immense differences in structural expres-
sion. This trend is brought about historically by knowl-
edgeable political agents and their capacity to form the
processes in and through which values are allocated au-
thoritatively for society. But it is afforded by the persist-
ence of these political processes in society in themselves
as such, that is, by the political system and its capacity
to make and implement binding decisions for the socie-
ty as a whole.

Henrik P Bang
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Margaret Thatcher har sedan sitt makttilltrade som brit-
tisk premiarminister 1979 malmedvetet sokt forandra
Storbritannien efter sina ideal oberoende av om dessa
forandringar skapat spanningar och klyftor i nationen.
Mycket kort har fordndringarna inneburit att procentan-
delen hushéll som ager sin bostad har stigit fran 52 till
66 % huvdsakligen genom f6rséljning av 750000 coun-
cil houses”. Aktieagandet har breddats fran 7 till 19 %
medan anslutningen till fackféreningar har sjunkit fran
att omfatta 30 till 23 % av befolkningen. Medelklassen
har 6kat fran 33 till 40 % medan antalet arbetslosa steg
frdn 1,2 milj 1979 till 3 milj 1983. Arbetslosheten har
varit stabil mellan 1983-87 med en mindre nedgéng
forsta halvéret 1987. (Siffrorna fran Times 13 juni 1987
samt ITN, Election Factbook, 1987.) Inkomstskatterna
har sankts overlag, kraftigast dock for hoginkomstgrup-
perna.

Dessa forandringar ar i huvudsak mycket positiva for
de konservativas 43 % av de rostande och hari allmédnhet
ansetts vara den framsta orsaken till stabiliteten i Mrs
Thatchers viljarbas. Till detta skall ldggas en real in-
komstokning for dem som har jobb, inte 4r fargade och
som bor sdder om M62 (Liverpool-Hull) i England. Ef-
fekten av detta uttrycks vil i ITN, Election Factbook:
""Possessions, even cheque books, do not necessarily
change opinions, but they are very liable to help” (p 6).

Under mellanvalsperioden pekade opinionsundersok-
ningarna emellertid inte pé nigon stabil viljarbas for de
konservativa. Partiet var mellan juli och september 1985
samt januari och mars 1986 till och med tredje storsta
parti. Ett klart monster utvecklades dar missno)jda kon-
servativa vialjare 1983 skiftade till Alliansen. Alliansen
var till och med storsta parti i fyra opinionsundersok-
ningar 1985 (ITN Election Factbook s31). Kommenta-
rerna i massmedia diskuterade “the TBW or 'That
Bloody Woman’ effect” (ITN s 16).

Aktiviteten frdn den konservativa regeringen from
hosten 1986 &r nédstan rutinmdssig i sin enkelhet men
anda férédande effektiv. Hosten 1986 kommer ett stort
offentligt utgiftspaket som férmodligen bidrar till en
marginell men dock sdnkning av arbetsldsheten véren
1987. 1 budgetenimars 1987 sénker Lawson skatten med
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‘the prudent 2p off’ (vilket {6r en svensk skattebetalare
motsvarar 2 kronors sankt kommunalskatt). Sjukskoter-
skorna far en l6neforhdjning pa 9 %, planer pa att for-
lagga anldggningar for kdrnkraftsavfall i fyra konserva-
tiva valkretsar skrotas samt riktlinjer, efter vilka ett stort
antal landsbygdsskolor mast sténgas, revideras (ITN ss 7
och 16).

Effekten dr mycket snabb. I slutet av 1986 tar sig de
konservativa upp pé forsta plats i opinionsmétningarna.
I april 1987 ar partiet uppe pé 39 % med labour och
alliansen kring eller under 30 % (Marplan/Express 6/4 87
och Marplan/Guardian 9/4 87). Nir valkampanjen inleds
den 11 maj ligger de konservativa klart 6ver 40 % négot
som knappa fem veckors valkampanj med 2-4 timmars

valprogram i fyra riks-TV kanaler varje dag inte dndrade -

pa enligt de mer dn 50 opinionsundersdkningar som
publicerades.

Alliansen och labour startade i april sida vid sida. I
kommunalvalen den 7 maj vinner alliansen 400 nya plat-
ser. De konservativa haller stillningarna vil och labour
gér tillbaka. Vid den nationella valkampens bérjan &r
alliansen i ndgon opinionsundersokning (t ex 13/5) storre
an labour. Under fem veckors valkampanj sjunker alli-
ansen och labour stiger nigot. Den 11 juni 1987 omviiljs
den konservativa regeringen med 43.3 % av viljarna mot
labours 31.5 %, alliansens 23.1% och &vriga partier
2.1% (Obs! Siffrorna &r exklusive Nordirland) (Killa
Financial Times 13/6 1987). Mandatmaissigt medférde
valsystemet att de konservativa fick 57.8%, labour
35.2 %, alliansen 3.4 %, §vriga partier 3.5 % (inklude-
rande 2.6 % fran Nordirland).

Utbildningspolitiken, bostadspolitiken, stadskar-
norna och kommunalskatten ar nya huvudmal for den
tredje konservativa valperioden (jfr Tories valmanifest
och Fin Times 13/6 1987 s 9f). Thatcher dr val medveten
om att ingen konservativ MP valdes i Liverpool, Man-
chester, Newcastle eller Glasgow. London &r speciellt
inte minst beroende pé labours 'London effect’ (labour i
London har en image av extremvinster). Dessa storsta-
der och andra av motsvarande karaktar, inte minst delar
av London, kommer enligt uttalanden frdn Thatcher
(tex i TV valnatten) att sta i centrum for den konserva-
tiva regeringens nya insatser fram till 1991 (jfr aven
Tories valmanifest).

Vi skall emellertid 1 denna uppsats/6versikt varken
presentera eller diskutera brittiska politikomraden eller
detaljgranska valkampanjen dven om detta vore val vart
en eller flera uppsatser i Statsvetenskaplig Tidskrift.
Intresset fokuseras i stillet pa det brittiska valsystemet i
ljuset av det senaste valet.

Valresultat och valsystem. En bakgrundsteckning

Nar den brittiska monarken pa begéran av premidrmini-
stern utlyser ett nyval (huruvida monarken kan vagra ar
ett intressant statsvetenskapligt problem som inte heller
skall penetreras hir) startar vid sidan av den nationella
valkampanjen, huvudsakligen bedriven i massmedia,
sexhundrafemtio lokala kampanjer. I Storbritannien
(SB) véljs parlamentsledamoéterna genom majoritetsval i
enmansvalkretsar. I ett trepartisystem (I Skottland och
Wales ett fyrpartisystem) innebér detta att man rent
teoretiskt kan vinna med 34 % av rsternai en vatkrets. I
det senaste valet var 40 % den reella troskeln. Endast ett
fatali England (i Wales och Skottland ett tjugotal) valdes
med férre dn 40 % av rdsterna och ett trettiotal kandida-
ter som erholl fler 4n 40 % blev inte valda. For partiernas
framtida mojligheter blir dirmed deras position i de 650
valkretsarna av centralt intresse.

David Owen, ledaren fér det socialdemokratiska par-
tieti alliansen (numera avgangen men bor inte avskrivas)
tex vann sin valkrets Plymouth Devonport (64 751 rost-
berdttigade) med 42.3 % av rosterna (21 039) mot den
konservativa kandidatens 29.3 % och labourkandidatens
28.5 %. David Owens uppgift som M P 4r inte endast att
vara valkretsens representant i parlamentet. Minst en
gang i veckan bor Dr Owen ha en “mottagning” dar
valjarna kan fa rad och hjalp. En val skott mottagning
och en professionell hantering av den normalt stora brev-
skorden ar en visentlig forklaring till den sk incumben-
cyeffekten som innebér att populdra MP’s mycket vil
kan bromsa en negativ trend for partiet.

I Islwyn i Wales (50 414 rostberattigade) vann labour-
ledaren Neil Kinnock med 71.3 % av résterna mot den
konservativa kandidatens 14.7 %, alliansens 9.2 % samt
Plaid Cumry (Walesiska nationella partiet) 4.8 %. Labo-
urledaren gick fram 5.7 %, vilket var nigot simre an
genomsnittet for Wales (+7.5%) och Skottland
(+7.3%). En intressant forklaring till att Wales och
speciellt Skottland réstade mot Thatcher 4r att dessa
omraden traditionellt har en mer egalitir etos och att
Thatcherismen didrmed forkastas av ideologiska skal (jfr
Financial Times 13/6 1987 s10, James Buxton). Den
traditionella forklaringen ar annars att den positiva eko-
nomiska utvecklingen i England inte har nétt Skottland
(arbetsloshet 14 %) eller Wales. Valkommentaren i Eco-
nomist (20/6) papekar emellertid att i varje region var
den konservativa swingen densamma oberoende av val-
kretsens ekonomiska status. De sju valkretsarna i Lon-
don tex med den hogsta arbetsloshetsnivan redovisade
en genomsnittlig uppgang pa 4.5 % i konservativt stod.
De tva simsta omradena for de konservativa Liverpool
(-18.5 %) och Glasgow (-13.5 %) drog med sig omgi-
vande mer valméende valkretsar (Economist 20/6 1987).
Uppenbarligen ar dessa regionala uniforma svingar ett



komplicerat fenomen. Lokala politiska traditioner och
organisationer, lokala massmedia och regional ekono-
misk utveckling ar troligen de vésentligaste bakgrunds-
faktorerna.

I Tweedale, Ettrick och Lauderdale i Skottland
(37 875 rostberittigade) valdes ledaren for det liberala
partiet i alliansen med 49.9 % av rosterna mot den kon-
servativa kandidatens 29.6%, labourkandidatens
11.4 % samt 9.1 % till skotska nationella partiet. Huru-
vida den regionala rostfordelningen till ndgon liten del dr
péverkad av attledarna f6r de tvé storsta oppositionspar-
tierna inte dr engelsmén &r ett intressant spekulationsob-
jekt. Titulaturen “’the Welsh windbag” (Kinnock) fére-
kommer flitigast i engelsk press. Vidare ar naturligtvis
Kinnock och Steele kraftigt influerade av den walesiska
och skotska politiska kulturen, vilket medfér att de kan-
ske blir mindre effektiva i den engelska. Det bér tex
noteras att de konservativa i Kinnocks egen valkrets
endast fick 14.7% av rosterna. Ytterligare en bidra-
gande orsak till de konservativas problem i Skottland och
Wales ir deras kamp under 1970-talet mot lokalt sjalv-
styre.

I Finchley (55638 rostberattigade) valdes Margaret
Thatcher (konservativ ledare och PM) med 53.9 % av
rosterna mot labourkandidatens 31.7 % och alliansens
13.9 %. 1denna valkrets har alliansen sm& méjligheter at
vinna. I valsamarbete med labour 6vergar (rent teore-
tiskt) valkretsen fran att vara mycket saker for de konser-
vativa (majoritet 22.2 %) till att bli méjlig att vinna for
oppositionen (teoretisk majoritet 8.1 %). P& nationell
niva vore ett valsamarbete med en uppdelning av val-
kretsarna mellan oppositionspartierna med stor sanno-
likhet den basta mojligheten att vinna nista val. Ett
sddant samarbete ar infor nésta val helt osannolikt av
flera skal. Ett, av mer ideologisk karaktar, ar val uttryckt
iITN, Election Factbook, p4, diar dock avseende taktisk
rostning: “The problem for a socialist party requiring
adherence to doctrine decided at party conferences, is
that it is the least fitted for adroitness at the polling
booth”. Ett annat skal &r alliansens erfarenheter fran
valet 1987 dar Steele och Owens malmedvetna satsning
pa enhet och styrka genom gemensamma framtradan-
den gav ett intryck av Tweedelee och Tweedelum (Stee-
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les uttryck). Att samordna SDP och Liberala partiets
policies var svart nog. Att ge en valkoalition mellan
alliansen och labour en image av enighet och styrka
bedémer jag som uteslutet &tminstone fram till 1991
sarskilt som alliansen i fodslovéndor skall forstka skapa
ettparti (notera Owens aktiva kamp emot (Sv D 25/8 87).
Till detta kommer att en stor del av de aktiva inom
labourpartiet hatar SDP i allménhét och Owen i synner-
het som forradare. Owen lutar ocksa helt.klart at de
konservativa medan Steele ar mer labourinriktad, vilket
medférde att diskussionerna kring alliansens policy i ett
eventuellt vigmastarparlament knappast praglades av
klara besked.

Effekter av valsystem och valresultatet 1987

Med presentationen ovan som bakgrundsinformation
overgr vi till en narmare granskning av det brittiska
valsystemet. Utfallet 1987 samt den historiska utveck-
lingen fran 1945 ar naturliga utgéngspunkter. Partiernas
styrka i 633 valkretsar i valet 1987 (Ulster med sitt speci-
ella partisystem har uteslutits) framgér av tabell 1.

Vi noterar i tabellen att vid en uppgang pa 10% i
samtliga valkretsar for labour (till 41.5 %) alternativt
20 % for alliansen (till 43.1 %) skulle de efter tumregeln
40 % for mandat erhalla 52 % av mandaten. De konser-
vativa daremot (med nuvarande 43.3 %) skulle erhalla
61 %. Orsaken till denna helt centrala differens ir oppo-
sitionspartiernas olyckliga fordelningsprofil. For labour
ar 32 % under 20 % jamfort med konservativa partiets
24 % under 30 % ett stort handikapp infér nista val.
Mdinga roster ar dessutom ineffektiva for labour genom
deras 7% &ver 60 %. Kinnock tex tal i sin valkrets en
swing till de konservativa pi 28 %.

Fér alliansen &r situationen mer komplicerad. Vi kon-
staterar har endast att det faktum att koalitionen 4r vl
etablerad 6ver hela Storbritannien med mer &n 10 % (jfr
labour) i praktiskt taget samtliga valkretsar samtidigt ar
en valteknisk nackdel for ett parti vars férsta mal ar 6kad
representation i parlamentet.

Fordelningen i tab 1 far sina konkreta effekter ndr vi
nedan mer exakt berdknar mandatfordelningen i skilda
hypotetiska situationer. Dessa maste naturligtvis baseras

Tabell 1: Partiernas rostfordelning (%) over valkretsarna (6vriga partier ej med)

0-10 1020 20-30 3040 40-50 50-60 60-70 70- Tot
Konservativa 1 10 13 15 25 29 7 633
Labour 9 23 15 15 18 12 6 1 633
Alliansen 3 44 33 15 4 633

Procentandelar pd jamna tiotal har forts till den hogre kategorin. Basmaterialet dr Times 13/6 87 redovisning av

rostfordelningen i samtliga 650 valkretsar.
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pa en beddmning av den politiska utvecklingen. Det ar
fullt mojligt att det konservativa partiet under mandat-
perioden fram till 1991/92 bibehéller fértroendet hos de
43/44 % av de rostande som kravs (om vi bortser fran en
’stor” oppositionskartell) fér en trygg majoritet i parla-
mentet. Enligt SvD ar Thatcher inriktad pé en storre
majoritet ndsta val. En sddan utveckling ar mindre in-
tressant i detta sammanhang. Har skall vi i huvudsak
studera négra fall dar Thatcher fatt problem och brit-
terna vill ha en forandring. S& var fallet (jfr tab 2) saval
1964 (Cons —6.3 %) som 1974 I (Cons —8.5 %). I bada
fallen antyder tab 2 att praktiskt taget samtliga konserva-
tiva roster gick till liberalerna i likhet med ménstret i
opinionsundersékningarna 1985 och 1986. Diremot nér
labourregeringarna med otillrackliga majoriteter vadjat
till landet (1966 och 1974 1I) finner vi en trolig direktd-
vergang fran konservativt rostande till labourpa 122 %.
Liberala nedgingar forefaller fordelas pa sdval de kon-
servativa som pa labour (jfr dven opinionsundersok-
ningar aug 87) i relation till resp partis popularitetssta-
tus. I valen 1987 och 1966 t ex tyder tabell 2 pa endast en
évergéng fran alliansen till labour pa knappa 3 %.
Tabellen tyder inte pa négra storre direktovergangar
mellan labour och de konservativa. Enda fallet 4r 1970
med 3 44 % fran labour till de konservativa. Liberalerna/

Tabell 2: Férindringar i nationell partistyrka 1950-87

allianserna daremot har vunnit stora segrar nér ett av de
tva stora partierna kollapsat (1964 och 19741 fran de
konservativa, 19741 och 1983 och i ngon méan 1959 frén
labour). I samtliga fall har de konservativa varit i rege-
ringsstéllning och labour i opposition.

Denna historiska utveckling ar en bas nér vi konstru-
erar fem hypotetiska valutfall vid det brittiska valet 1991/
92. En annan och vil s3 véasentlig bild &r att fallen skall
illustrera effekterna av det brittiska valsystemet. Vid
analysen av valutfallen har jag anvant den redovisning av
rostfordelningen i samtliga 650 valkretsar som publice-
rades i Times 13/6 1987. De valkretsar dir den konserva-
tiva majoriteten over labour, den konservativa dver alli-
ansen samt labour over alliansen &r mindre &n 20 % har
sorterats ut och klassats i grupper. I varje grupp har
sedan specialfallen plockats ut. "Three way marginals™
etc. Alliansens 22 mandat har analyserats som en sir-
skild grupp. Regionala partiers mandat (SNP och Plaid
Cumry) likasi, dven om de var i stort sett oproblemati-
ska vid vara berdkningar eftersom, som tab 4 nedan
visar, det konservativa partiet ar tvda i samtliga sex.

Vi har dirmed producerat ett material! med vars hjélp
man kan rakna fram resultatet mandatmassigt av skilda
valutfall 1991/92 genom att analysera effekten i grupp
efter grupp samt i specialfallen.

Regering Lab Cons Cons Cons Lab Lab Cons Lab Lab Cons Cons Cons
1950 51 55 59 64 66 70 741 7411 79 83 87
Cons +4.5 +45 +17 +00 -63 -15 +45 -73 =22 +81 -13 -0.2
Lab -1.7 +2.7 -24 -26 +03 +38 49 -58 +22 -23 96 +3.2
Al/Lib +0.1 -6.6 +02 +32 +53 -27 -1.0 +122 -1.0 4.7 +11.9 =29
Ovr -29 -06 +05 -03 +04 +02 +1.7 409 +10 -11 03 -0.8
Jfr The British General Election of 1983 s299 samt Financial Times 13/6 87.
Tabell 3: Fem hypotetiska valutfall vid det brittiska valet 1991/92
Cons Lab All Cons Lab All
I 433 315 23.1 I 433 31.5 23.1
-8.0 +10.0 -2.0 -5.0 0.0 +5.0
353 41.5 21.1 38.3 31.5 28.5
Mandat 265 340 22 Mandat 326 255 46
1 433 31.5 23.1 v 433 31.5 231
-4.0 +10.0 -6.0 -1.8 +7.8 -6.0
39.3 41.5 171 41.5 39.3 17.1
Mandat 301 312 14 Mandat 326 290 11
\'% 433 31.5 23.1
0.0 +14.0 -14.0
43.3 45.5 9.1
Mandat 308 314 5

Basmaterialet dr Times 13/6 1987 redovisning av rostférdelningen i samtliga 650 valkretsar.



I tabell 3 presenterar vi fem hypotetiska situationer
som illustrerar nagra vasentliga drag i det brittiska valsy-
stemet i nuvarande politiska situation. Fall I ar en kon-
servativ kollaps, alliansen ir splittrad och mindre trovir-
dig. Trots detta ar var beriknade labourmajoritet (326
platser kravs for absolut majoritet) i realiteten inte san-
nolik. Basantagandet f6r mina berdkningar av mandat ir
en uniform sving i samtliga valkretsar vilket 4r osanno-
likt. Svingen #r traditionellt starkare i valkretsar med
labour MP’s (organisation, politisk miljo och incum-
bency effect) samt méjligen dir labour ar svaga (mest att
vinna, obelastade). Dessutom finns det i flera av de
marginella valkretsar som labour antas vinna mycket
populdra Tory MPs som dessutom i den skisserade kon-
servativa kollapsen mycket val kan kraftigt kritisera den
forda konservativa regeringspolitiken. Detta innebdr att
det troliga utfallet i fall I trots en jordskredsseger med en
helt unik direktéverforing fran konservativt rostande till
rostande pa labourpartiet &r en mycket skakig labourma-
joritet eller till och med troligare labour storsta partiien
vagmiistarsituation med nyval inom ett ar (jfr 1974). Vi
skall ocksd ha i minnet att genom systemet med nyval i
valkretsar nar en MP avgar eller dér anses 30 rosters
majoritet vara ndédvandigt for att kunna regera en full
mandatperiod. Flera s k backbenchers r dessutom tvek-
samma som regeringsunderlag. Margaret Thatcher tex
kan inte lita helt pd backbenchern och férre PM " Ted”
Heath. Labours splittring 1980 &r ett annat exempel.

Fall IT visar att de konservativa mycket vél kan fi egen
majoritet dnda ner till 38 % om de tappade rdsterna
(vilket enligt historiska erfarenheter /jfr ovan/ inte ar
osannolikt) hamnar hos alliansen. Argumenteringen
ifall I medfor att majoriteten férmodligen blir aningen
stdrre 4n den teoretiskt berdknade.

Fall II illustrerar att vid en mer ’normal” foérdelning
av en 10 %-ig landslide for labour hamnar Storbritan-
nien i en klar ’hung parliament” situation. En trolig
snedhet i uppgdngen skulle till och med kunna medféra
att de konservativa blir storsta parti i parlamentet.

I fall IV har vi vént pé siffrorna i fall ITI fér labour och
det konservativa partiet. Den anméarkningsvérda foljden
av labours ineffektiva fordelning av sina roster blir att det
konservativa partiet i det fallet fir egen majoritet.

Fall V visar att en total kollaps for alliansen till f{orman
for labour inte dr tillrackligt f6r en majoritet. En labour-
majoritet kriaver att alliansen tappar mer &n 16 % till
labour (och inga till de konservativa). I flera valkretsar
har de inte s& ménga procent att tappa vilket har effekt i
tex Gravesham och Edmonton som labour vid en 16 %
uppgang annars tagit.

For alliansen ir situationen bdde besvirlig och hopp-
full. Mélet for 1987 rs val var att bli stérsta oppositions-
parti. Bilden var ljus efter lokalvalen den 7 maj (+ 400
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platser avca 21 000). En opionionsundersdkning i bérjan
av valkampanjen gav dem fler réster én labour. Kin-
nocks valkampanj och Tweedelee/Tweedelum intrycket
medférde, enligt min bedomning, 6vergangen pa knappt
3% till labour. Naturligtvis kan dessa rdster betraktas
som utlanade till alliansen sedan 1983 ars katastrofval for
labour. Norman Tebbit (kons partiordf) anség att allian-
sen toppade for tidigt (just efter kommunalvalen). Vi
konstaterade ovan att liberalerna/alliansen har vunnit
sina stora segrar nir ett av de tva stora partierna kollap-
sat (1964 och 1974 1 fran de konservativa, 1974 T och 1983
och i ndgon mén 1959 fran labour). I samtliga fall har de
konservativa varit i regeringsstéllning och labour i oppo-
sition. Potentialen for alliansen 1991 4r siledes god men
de forefaller vara betydligt mer beroende av valkampan-
jen an tex de konservativa.

Som framgér av fall I krévs en uppgdng pd 6 a7 % pa
bekostnad av de konservativa (vilket de liberala klarade
med bred marginal 1974) for att alliansen skall hamna i
en komfortabel vdgmastarposition. I fall IT tex regerar
formodligen de konservativa vidare efter klassiskt
svenskt foredome. Problemet for alliansen dr emellertid,
som valet 1987 illustrerade, att om denna situation fore-
faller sannolik avkravs de besked om de tinker stédja
labour eller de konservativa. Med partiet och de egna
viljarna djupt splittrade i frigan blir svaret att "'vi siktar
pa en egen majoritet”.

Nar massmedia da pépekar att sannolikheten forefal-
ler liten medan diremot en vigmastarsituation &r fullt
mdjlig drar alliansens talesmin sig tillbaka till den andra
forsvarslinjen dar forhandlingar skall utvisa vilken koali-
tion som skulle fora den mest alliansinriktade politiken.
I valet 1987 var t ex endast kravet pa sankning av arbets-
losheten (dock inte s stor satsning som labour), propor-
tionell representation och bibehallandet av en viss for-
svarsnukledr kapacitet (dock inte sd stor som den
konservativa) inte forhandlingsbart. Resten av politiken
skulle faststillas i koalitionsférhandlingar, ndgot som
knappast gav intryck av stor handlingskraft.

Vilka ir da férutsattningarna for en egen majoritet f6r
alliansen i nista val? Det enklaste svaret dr: mycket
daliga! Ett mer sofistikerat svar blir ganska komplicerat
men ger enligt min uppfattning visentlig ytterligare in-
formation om den brittiska politiska strukturen.

I tabell 4 har vi dter anvint materialet i Times fran den
13/6 1987 och klassat samtliga 633 valkretsar i England,
Skottland, Wales efter storsta partis majoritet dver niast
storsta. Vi noterar i tabellen att alliansen har praktiskt
taget hela sin kontaktyta mot de konservativa. Inte
mindre &n 89 % av alliansens andraplatser ar mot Tories.
Omvint konkurrerar labour i huvudsak endast med de
konservativa. Labour méste naturligtvis finna sin majo-
ritet bland de 56+ 48 dir de ar tvaa efter de konservativa.
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Nagra plockas upp i "three-way marginals” bland de 21
dar alliansen 4r mindre 4n 10 % bakom de konservativa.
Vi ser emellertid diven i denna tabell labours svarigheter
att ni egen majoritet. Notera emellertid omviint att ta-
bellen visar att dven om labour tappar 15% ner till
16.5 % sa far de trots det, vid en uniform sving, minst 77
mandat.

Om vi ddrmed étervénder till alliansens méjligheter
att nd egen majoritet i nista val 4r en forsta forutsattning
en uppgang med mer an 20 %. Alliansen fir dd om
uppgéngen ar likformig 6ver 40 % 1336 valkretsar (326 ar
grinsen for absolut majoritet).

Bist mojligheter har alliansen i de 227 valkretsar,
enligt tabell 4, dér partiet dr tvda efter de konservativa.
Sju av dessa bortfaller direkt eftersom den konservativa
majoriteten ar storre 4n 40 % samtidigt som alliansen ar
storre 4n 20 %. I dessa valkretsar ricker det inte att
alliansen kommer 6ver 40 %. Vidare forutsétter reste-
rande 217+(3, Cons 6ver 40 %, All under 20 %) att
alliansens uppgang pa 20 % kommer exklusivt frin de
konservativa. I kampen om dessa 217 platser ar en tidi-
gare labourrost bara hilften s mycket vard som en
tidigare konservativ rost. Vi kan saledes konstatera att
redan hér tappar alliansen med stor sannolikhet sin ma-
joritet trots en 20 %-ig uppgang och dven om partiet
vinner nigra mandat med féarre an 40 %. Mer dn 20 % &r
saledes nodvandigt.

Om vi vidare, med en hégre grad av realism, endast
betraktar partier som klart konkurrenskraftiga om de ar
minst tvaa i valkretsen och om majoriteten (for tvan) ar
mindre an 30 % s& &r alliansen klart konkurrenskraftig i
149 konservativa och i 16 labourvalkretsar. Om vi vidare

antar att alliansen med en mer dn 20 % uppgang tar
dessa 165 valkretsar samt att de tar hilften av de 68
valkretsar med en konservativ majoritet mellan 30-40 %
sd maste alliansen vinna 106 valkretsar dir de nu ir
tredje parti efter Cons och Lab. Rédslan fran konserva-
tiva véljare att de genom att rosta pa alliansen slapper in
labour bor vara pétaglig i de 146 konservativa valkretsar
dar labour dr tvda. Alliansen bor ha lattare att Gvertyga
de konservativa viljarna i de 188 labourvalkretsar dir de
konservativa ar tvda. Ett ras for de konservativa i den
storleksordning som vi hér laborerar med bér emellertid
starka labour just i dessa valkretsar dven om de tappar i
ovriga. Detta innebar att alliansen méste vinna upp mot
och till och med 6ver 25 % och den absoluta huvuddelen
frén de konservativa for att en egen majoritet skall te sig
sannolik. For alliansen maste siledes ett forstahandsmal
dven infor 1991/92 bli att ersétta labour som huvudoppo-
sition.

Avslutningsvis kan vi notera att det i litteraturen finns
tre begrepp i anslutning till alliansens rdstniva som bér
presenteras i detta sammanhang namligen: Plataeffek-
ten, defektoreffekten och taktisk rostning. (Jfr The Bri-
tish General Election 1983 s346ff.)

Platdeffekten innebir att nir alliansen i en valkrets
nétt en bra bit Gver sin nationella niv4 sé blir ytterligare
vinster svarare. Begreppet baseras pa tankegingen att
det finns en viss ’pool of potential Alliance supporters”
som kan ta slut varvid endast solida konservativa resp
labouranhéngre aterstar. Om denna teori ar riktig for-
svaras naturligtvis alliansens mojligheter till mandat-
vinster ytterligare.

Tabell 4: Majoritetsforhédllanden mellan stérsta och nist storsta parti

Storsta/nést Majoritet dver nast stdrsta parti
storsta parti
0-10 10-20 20-30 30-40 40— Tot
Cons/All 21 47 81 68 10 227
Cons/Lab 56 48 32 10 146
Cons/Nat o 1 2 3
376
Lab/Cons 49 45 39 22 33 188
Lab/All 7 6 3 6 7 29
Lab/Nat 1 1 1 2 7 12
229
All/Cons 7 5 3 1 16
AllLab 5 1 6
22
Nat/Cons 4 1 0 1 6
6
633

Majoriteter pa jamna tiotal har forts till den hogre kategorin.

-~



Defektoreffekten ar huvudsakligen definierad som de
personrelaterade rosterna. For tex Dr Owen ar de be-
riknade till ca 20 %. Rosie Barns (all) seger i en byelec-
tion i Greenwich i februari 1987 ar ett mer dramatiskt
exempel. Mrs Barns avancerade fran ett alliansresultat
1983 pé 25.1 % (9.7 % efter de konservativa och 13.1 %
efter labour) till en seger med 53 %. De konservativa
rosterna sjonk med 23.6 % och labour med 4.4 %. [ valet
den 11 juni 1987 steg labours rostetal med 1.1 % och de
konservativas med 12.1% jamfort med februarivalet.
Detta antyder till skillnad fran platéteorin att det finns
en stor pool av potentiella alliansroster om situationen dr
den rdtta. En intervjuundersokning fore valet 1983 huru-
vida de konservativa respektive labourvaljarna hade ett
”second choice party” resulterade i att alliansen namn-
des av 64 % av de konservativa viljarna och av 57 % av
labourviljarna (British General Election s216). Dessa
siffror antyder att poolen av defectors i ritt situation
mycket vél kan svepa bort eventuella plataeffekter.

Taktisk rostning. 1 ett system med majoritetsval i en-
mansvalkretsar blir frAgan om taktisk rostning aktuell.
Taktisk rostning innebdr att viljare rostar pa sin andra-
preferens eftersom de anser att forstapreferensen har
smi mojligheter att vinna och de vill inte underlitta for
tredjepreferensen att bli vald. Taktisk rdstning anses
gynna alliansen men kan naturligtvis lika gdrna gynna
tex de konservativa i valkretsar dar alliansen dr “’poor
third”. John Curtice och Michael Steed gjorde i British
Gen Election of 1983 s 367 beddmningen att: ’Observa-
tion of how these effects have worked in the past suggests
one should anticipate only a mild plateau effect in any
further rise in Alliance support and only limited further
tactical voting, the two factors probably more or less
cancelling each other out in their impact on the number
of seats won”’.

Eftersom alliansen tappade nagra procent i valet blev
effekterna enligt ovan mindre intressanta att analysera i
1987 &rs val aven om en viss plataeffekt kunde skdnjas.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att var analys visar
att det brittiska valsystemet medfor att de konservativa i
nuvarande politiska situation kan vinna absolut majori-
tet ner mot 38-39 %. Labour behover 42-43 % medan
alliansen knappast kan nd absolut majoritet under
47-48 % av rosterna. Mot detta skall stillas att alliansen
1983 med 25.1 % av résterna fick 3.5 % av mandaten och
att labour 1931 med 30.6 % av rosterna erhéll 8.5 % av
mandaten (Br. Gen. Elec. 0f 1983 5 345). Resonemangen
ovan leder vidare till att min prediktion infér 1991/92 blir
ett vadgmistarparlament. En kraftig gardering for fortsatt
konservativ majoritet ar, trots engelsminnens traditio-
nella vilja till skifte vid makten, nodvindig. Labours
position ar svar; dlskad i Skottland och Wales, misstrodd
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i England, dér de dven tappat mycket av sitt organisato-
riska faste i manga valkretar. Ett citat frin Norman
Tebbit &r, tror jag, for tillfallet sant fér den engelske
marginalviljaren: If they (labour) fought such a marve-
lous campaign they must sell a lousy product”.

Bo Bjurulf

Not

! Likartade berakningar finns naturligtvis gjorda p4
basis av 1983 ars val.Jfr tex Butler/Kavanagh: The
British General Election of 1983. Chapter 11 och
Appendix 2 samt David Denver i Parliamentary Af-
fairs Vol 40. No 2: Predicting the Next British Elec-
tion (or not as the case may be). Flest beriakningar
finns i Mac Allister/Rose: The Nationwide competi-
tion for Votes, Chapter XI. Enligt min (och David
Denvers) bedomning presenteras dir dock a rather
bewildering variety of scenarios” (Denver s242).

Appendix 1
Brittiska valet; sakomrdden och siffror

Négon har sagt att ett val avgors av: “’Issues, principles,
personalities and prosperity”. Har skall vi med dessa
aspekter som utgangspunkt granska det engelska valet
och samtidigt presentera en del av siffrorna fran Gallups
stora intervjuundersokning p& uppdrag av BBC (4886
intervjuade) som de ar redovisade av Ivor Crewe i Guar-
dian 15 och 16 juni 1987.

Issues

Arbetsldsheten toppade listan 6ver sakomrdden som av
valjarna uppfattades som betydelsefulla for deras ros-
tande (49 %). Labours ledning 6ver de konservativa som
det bast skickade partiet att hantera frigan steg fran
16 % 1984 till 34 % 1987. De konservativas férsvarsargu-
mentation skedde efter tva linjer: (1) Arbetslosheten
sjunker, (2) Labours arbetsloshetspolitik kommer att
kosta 1000000 jobb genom o6kad inflation, 6kade l6ner,
minimilén samt avvecklingen av kédrnkraften.
Sjukhusvdrden (sarskilt kéerna) (33 %) och skolorna
(19 %) var trea och fyra pa listan och bor vara vésentliga
orsker till att de konservativa tappade 7 % bland &lders-
gruppen mellan 23 och 44 ar. Denna aldersgrupp
namnde sdrskilt frekvent utbildningspolitiken som den
fraimsta sakfrigan. Annu mer markerad r raset for de
konservativa bland de universitetsutbildade (-9 %). Un-
der valkampanjen var de konservativas huvudargument
attde okat satsningen pa den offentliga sjukvarden frin 8
miljarder pund 1979 till 20 miljarder 1987. P4 skolsidan
uppfattade jag de konservativa som betydligt mer pé
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defensiven. Vikan emellertid konstatera att om véljarna
valt parti endast pa basis av de viktigaste frgorna s&
skulle labour ha vunnit. Partiet ansigs vara mest kapa-
belt att hantera tre av de fyra ledande fragorna - jobb,
sjukvard och utbildningspolitik — bland dem for vilka
dessa fragor var visentliga. Labours problem kan sam-
manfattas med ett citat frdn Rosie Barns (all): "Labour
can’t create the wealth they want to spend”.

Principles

Samtliga partier var 6verens om att arbetslosheten var
for hog, koerna till specialistvérd for 1dnga och att utbild-
ningspolitiken maste forbittras. Diskussionen gillde
takten och medlen. Betriffande forsvarspolitiken var
emellertid skillnaden mer principiell. Kinnocks "gut is-
sue” dr ett karnvapenfritt Storbritannien. Har har han
emellertid inte det brittiska folket med sig. Nér det géller
forsvarsfrigan som 4r tvda pa listan Over issues ligger
labour 64 % under de konservativa bland de 35 % for
vilka denna friga 4r vasentlig. Kinnocks krav pi ensidig
karnvapennedrustning kontrades av de konservativa ge-
nom stéd for Gorbachevs ~’Zero/Zero solution”.

Personalities

Kinnock genomforde en strdlande valkampanj. Opi-
nionsundersékningar pd valdagen (t ex Harris Research
exit poll) visade att trots de konservativas stora ledning
sa fick Kinnock hogre siffror 4n Thatcher pa fragan
vilken partiledare som “came across best during the
campaign” (jfr Financial Times p9 13/6 1987). Ett av
Kinnocks stora problem ar emellertid att han skulle bli
den forste PM som aldrig varit minister. Labour blev inte
heller hjalpt av att Kinnock fick en halvtimmes brush off
av Reagan och att Healey (shadow secretary) inte togs
emot av Gorbachev. Detta jamfort med det mycket
hjartliga mottagandet (enligt engelska massmedia) som
béde Reagan och Gorbachev givit Thatcher.

Prosperity

»Prosperity’” is not an issue or a problem but a blessing
and by a decisive 55 per cent to 27 per cent majority the
public regarded the Conservatives as more likely to be-
stow it” (Crewe 16/6 p4).

Den positiva ekonomiska utvecklingen (under véren
1987) ar formodligen huvudorsaken till att de konserva-

tiva fick fler arbetarroster (36 %) dn nigonsin tidigare.
Detta galler sarskilt specialarbetarna och arbetare fran
Midlandsomrédet.

Times (22/6) noterar att i minga lander har ett parti
genom skicklighet eller tur, blivit associerad med pros-
perity och social ordning. Times ndmner kristdemokra-
terna i Tyskland, gaullisterna i Frankrike, liberalerna i
Japan, socialdemokraterna i Sverige och liberalerna i
Kanada.

Alliansen

For alliansen ar varken issues, principles, personalities
eller prosperity det verkliga problemet, utan systemet.
Opinionsundersokningen fran Gallup visar att bland de
23 % som overvigt en alliansrost men &ngrat sig sa var
huvudargumentet att rosten skule vara bortkastad
(68 %). Det dubbla ledarskapet nidmndes av 22 %, oklar
politik av 17 % samt oerfarenhet av 16 %.

Alliansens 150000 medlemmar, 3000 councillors
(fullmaktigeledamoter) samt en liberal tradition av berg
och dalbana i valjarkaren innebir att alliansen fortfa-
rande &r en politisk rérelse att rakna med. De kan dock
enligt min beddmning, inte vinna av egen kraft. Valhi-
storien ar entydig. Alliansen behdver en konservativ
regering som misslyckats, girna tillsammans med ett
mycket radikalt labourparti lett av en n&got for gammal
eller en impopular partiledare.
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Litteraturgranskningar

JAN ENGBERG: Folkrorelserna i vilfirdsstaten.
Ume4, 1986.

Det amne Engberg valt for sin avhandling framstér onek-
ligen redan pé rubriknivdn som en mycket spannande
uppgift. Det visar sig ocksé vara hogst centrala fragor i
var disciplin som kommer upp pa dagordningen; det
handlar (bland annat) om pluralismens, korporatismens
och vilfardsstatens problem. Lasaren kan dessutom for-
nojas av avhandlingens systematiska uppbyggnad. En
grundidé fastliggs i bérjan, och den pabyggs och expan-
deras sedan successivt under framstillningens ging. Den
allmanna strukturen kan sammanfattas i féljande punk-
ter:

I. Tvd grundegenskaper — mobilisering och politise-
ring — hos organisationerna preciseras.

II. Dessa egenskaper kombineras i form av ett koor-
dinatsystem, varigenom olika samhillsfunktioner ut-
kristalliseras.

III. Ettantalfolkrorelser pé lokal niva underséks em-
piriskt och placeras direfter in i koordinatsystemet och
tillskrivs en samhallsfunktion.

IV. Pa basis av dessa samhillsfunktioner fixeras se-
dan fyra olika politiska kulturer, som organisationerna
kan anses representera. Det dr hir valfardssamhallet/
vilfardsstaten kommer in i bilden.

V. Samspelet mellan vilfardsstaten och organisatio-
nernas verksamhet utgor det allmanna temat i avhand-
lingens avslutande del.

Begreppsbildning och klassificering av organisa-
tioner

Organisationerna skall alltsa karaktiriseras med hansyn
till hur de mobiliserar sina medlemmar och hur starkt de
ar orienterade mot den politiska sfaren. Om de i béda
fallen har hoga varden féreligger, enligt forfattaren, en
pdtryckningsfunktion. Dess motsats, da vardena i bada
fallen dr laga, kallas en servicefunktion. 1 det fall dar
politiseringen 4r hog och mobiliseringen 1&g har organi-
sationen i stéllet en samarbetsfunktion, och da det slutli-
gen foreligger 1ag politisering men en hég mobilisering
av medlemmarna har organisationen en sjdlvforvait-
ningsfunktion.

Allmaént vill jag uttrycka min sympati for férfattarens
ambition att pa detta sétt gora sin ansats (och sedermera
ocksé tolkningen av data) mer generell. Problemet ar
dock att han ibland postulerar lite for mycket. Salunda
hivdas att patryckningsfunktionen framst skots via for-
handling och att det i samarbetsfunktionen - 1ag mobili-
sering/hdg politisering — rider konsensus med den of-
fentliga motparten (medlemsaktivitet &r déirvid snarast
ett hinder). Inget av detta foljer, sa vitt jag forstar, av de
definitioner som forfattaren utgatt fran. Overhuvud stil-
ler jag mig tveksam till bendmningen samarbetsfunk-
tion: 14g medlemsaktivitet medfor inte sjalvklart en kon-
sensusinriktning — det 4r en empirisk frdga som borde ha
héllits helt 6ppen for provning.

Som framgatt dr det folkrérelser som studeras. Vad ar
det d& som utméarker denna typ av organisation? Pé basis
av litteraturen i amnet faststiller Engberg tre kriterier:
for att kallas folkrorelse skall det finnas en fast organisa-
tion, ett inslag av idealitet samt en stor medlemsanslut-
ning. Dessa definitioner visar sig dock inte ha nigon
storre betydelse for den fortsatta framstéllningen; de
provas aldrig pa de organisationer som senare kallas
folkrorelser — att kraven uppfylls tas tydligen for givet.
Detta 4r emellertid inte oproblematiskt. Dels ar det
oklart vad som skall menas med idealitet. Dels saknar
jag ett primért kriterium i sammanhanget, ndmligen att
organisationen har en demokratisk uppbyggnad - i an-
nat fall skulle till exempel SAF kunna klassificeras som
en folkrorelse trots sitt aktiebolagsméssiga representa-
tionssystem. Darfor staller jag mig ocksa tveksam till de
kopmanna- och foretagarorganisationer som ar med i
undersokningen. Uppfyller dessa négot rimligt krav pa
demokratisk uppbyggnad — eller pé idealitet — fragar jag
mig.

Material, variabler och analysenheter

Syftet har varit att ge ndrmast en helhetsbild av organisa-
tionssverige pé lokal nivd. Med undantag f6r politiska
partier och ordenssillskap vill forfattaren gora en sé&
fullstandig tackning som mojligt av de frivilliga organisa-
tionerna. Detta dr naturligtvis behjartansvirt, men det
har samtidigt medfort metodiska svarigheter. Forfatta-
ren har namligen inte haft tillging till ett homogent
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datamaterial som motsvarar hans vidstriackta syfte. Istal-
let har han maést géra ett kompilat. Materialet i avhand-
lingen bestar av ett flertal (7 st.) olika intervjuundersok-
ningar, vilka fogats samman. I sex av fallen handlar det
om reanalys av data som insamlats for delvis andra syf-
ten. Att pa detta vis ateranvdnda ett material ar i och for
sig inte konstigt — det gors ratt ofta. Svarigheten just
denna géng ligger i att materialet 4r s& pass splittrat.
Undersokningarna baserar sig pa ibland delvis olika och
ibland helt olika urval (kommunurval av skiftande stor-
lek respektive riksurval). I de flesta fallen handlar det
om individdata (intervjuer med medlemmar), i andra
om organisationsdata (dir organisationsforetriadare sva-
rat). Vidare ar de organisationer som representeras i
undersokningarna till en del olika, i négra fall ar det
frdga om ritt viasentliga olikheter harvidlag. Till detta
kommer att de frigor som stélls inte alltid ar identiska
undersdkningarna emellan.

All denna heterogenitet i materialet skapar avsevirda
jamférbarhetsproblem. For att i gorligaste man rada bot
pa detta tillimpar Engberg i huvudsak tvé tekniker.

Istallet for att arbeta med faktiska organisationer ska-
par han ett slags artificiella analysenheter: faktiska for-
eningar slas ihop till freningstyper (t ex idrottsférening,
religiost samfund, konsumentorganisation och TCO-or-
ganisation), vilka i sin tur sammanfors till fyra rorelsety-
per—det dr dessa senare som anvands som analysenheter
i avhandlingen.

Det andra metodiska ingreppet giller tolkningen av
de egenskaper som miits. For att ingen enskild observa-
tion skall fa alltfér stort genomslag och dominera ut
fallet (med tanke pa den varierande representativitet och
skiftningar i frageformuleringen etc.) vags de olika mit-
ningarna av mobilisering och politisering samman i in-
dex.

Sadana hir manipulationer av data har forstas sidoef-
fekter. Aggregering av materialet, som det i bada fallen
ir fraga om, skapar alltid informationsférluster. Det
man i bista fall vinner 4r en stérre 6verblick och en 6kad
generaliserbarhet — detta dock under forutsattning att de
ingrepp som gors framstir som metodiskt tillfrlitliga.
Risken &r att de resultat som frambringas dr i huvudsak
artifakter, dvs att de inte &terspeglar den faktiska varia-
tion som finns i rddata — och i verkligheten — utan framst
ar en effekt av de metodiska knep som utnyttjas.

Hur indexeringen av variablerna fungerar kommer att
granskas lingre fram. Det jag nu vill uppehdlla mig vid ar
de konstruerade analysenheterna, dvs de fyra rorelsety-
perna.

Indelningen grundas pé en uppdelning av organisatio-
nerna med hansyn till om de ar knutna till arbetet —
arbetets organisation — eller till fritiden. I det senare fallet
gors sedan en distinktion mellan sidana som man knyts

till genom ndgon social tillhérighet — identitetsrorelsen —
och sddana man soker sig till av vardemassiga skal -
idérorelsen. Haremellan finns slutligen den interaktiva
rdrelsen, dir verksamheten i huvudsak ér inriktad pa
gemenskap (tabell 1:2).

Vid en forsta anblick ter sig detta ratt tilltalande. Det
ir en pa en ging enkel och slagkraftig uppdelning av den
stora floran av organisationer som faktiskt forekommer.
Vid en ndrmare granskning blir man dock alltmer und-
rande; till att borja med Gver hur organisationerna i vissa
fall har placerats in i typologin. Varfor rdknas ungdoms-
foreningar till interaktionsrorelsen medan pensionérsfo-
reningar fors till identitetsrorelsen? Och varfér inrdknas
naturféreningar i interaktionsrorelsen medan Svenska
Naturskyddsfoéreningen — som dyker upp i en not — rak-
nas till idérérelsen (det kan nimnas att det i materialet
finns fler organisationer &n de som presenteras i tabell
1:2).

Grénsdragningen mellan de olika rdrelsetyperna ar
med andra ord inte riktigt klar. Borde inte de hir tvek-
samma inplaceringsfallen (och fler skulle kunna nim-
nas) ha rensats bort for att f& mer distinkta grupper?
Hela analysen bygger ju nimligen pa forutsittningen att
grupperna ar enhetliga och internt homogena.

Undersokning och resultat

Av de sex mitningar som gors av mobilisering ar det,
som jag ser det, endast en (figur 2:4) som uppfyller ens
mattliga krav pa representativitet inom samtliga rérelse-
typer; i Ovrigt ar det for atminstone en grupp ett bortfall
pé langt 6ver 50 procent. Hirtill kommer f6rvisso en rad
andra problem (rérande frageformuleringen i vissa fall
liksom angiende indexeringstekniken samt sittet att
summerasiffrorna i tabellerna). De 6verskuggas dock av
den brist som ovan nédmnts.

Utbytet fran denna del av undersokningen blir dérfor
mycket begrinsat. Det enda vi med nigortunda sikerhet
kan uttala oss om &r medlemstal och andelar aktiva i
olika rérelsetyper (figur 2:4, som dock, vil att mérka,
bygger pa uppgifter frin ledare inom organisationerna).
Identitetsrorelsen visar sig hiarvidlag ha det bast bestalit.
Samst ar det inom interaktions- och idérorelsen.

S till politiseringsavsnittet, som &r betydligt mer ha-
bilti sin underbyggnad. Det baserar sig genomgéende pa
ett och samma intervjumaterial med en bred organisa-
tionstickning (de organisationer som redovisas i tabell
1:2) med péféljd att varken repfesentativiteten eller jam-
forbarheten har utgdr ndgot bekymmer.

De maétt pa politisering som utnyttjas ter sig i ldnga
stycken relevanta. Ett undantag bér dock namnas. Det
galler 6rganisationernas relation till andra intressen (fi-
gur 3:8). Forhandling med motpart likstélls hir med
forhandling gentemot en offentlig part, fastén inget sdgs



om just detta i den friga som anvinds. Vad det i svaren
till stor del torde handla om ar férhandling med privat
motpart — i synnerhet for arbetets rérelse, som har den i
sarklass hogsta noteringen. Da fragan alltsa till stor del
synes mita nagot annat in det forfattaren velat under-
soka, borde den helt sonika ha utelimnats.

Det som dock utgor det storre problemet ar de meto-
der som anvinds for att summera resultaten. De mit-
ningar som presenteras i tabeller ssmmanfattas i form av
rangordningar for de olika rorelsetyperna. Data tolkas
alltsa i ordinalskaletermer, vilket &r ett mycket grovt
matt, eftersom smd och stora skillnader ger samma ut-
slag. Dessa rangordningar har sedan transformerats till
en intervallskala genom att inféra vikter, namligen po-
ang fran 1 till 4. Genom en indexberékning framriknas
dérefter en totalpoang for varje analysenhet. Pa basis av
dessa resultat konstrueras slutligen en kvotskala genom
att gora podnggenomsnittet till ett slags nottpunkt.

Dessa transformeringar 6ver skalnivaerna ar forbryl-
lande med hansyn till att data i grundtabellerna ar ut-
tryckta i procent och alltsd redan ligger p& kvotskale-
nivd. Men dessa vilpreciserade uppgifter utnyttjas alltsa
inte sd som de ar utan gors om till grova ordinalskale-
data, vilka sedan alltsa efter diverse konstruktioner ater
blir till ett slags kvotskaledata. Forfattaren har uppen-
barligen valt att g& 6ver an efter vatten. Och detta 4r nu
inte bara en omvég. Det paverkar ocksa resultaten. Ge-
nom de olika manipulationerna far forfattaren till slut
fram data som vasentligt skiljer sig frin de uppgifter som
fanns frin borjan.

Denna snedvridande effekt forstirks dessutom av den
indexeringsteknik, med inslag av multiplikation, som
tillampas. Den bidrar dels till en storre skillnad i utfall
mellan de olika rorelsetyperna @n vad en enkel addition
skulle ha givit och dels till att vissa matningar (tex den
ovan kritiserade i figur 3:8) far ett betydligt storre ge-
nomslag i resultaten an andra.

Allt detta — den i vissa delar mycket bristfalliga repre-
sentativiteten, transformeringarna av data samt indexe-
ringstekniken — gor att de redovisade resultaten (vilka
sammanfattas i figur 4:1) framstar som ytterst otillf6rlit-
liga. Andra berdkningsmetoder — tex att pa enkelt vis
rikna fram ett genomsnitt pd basis av de ursprungliga
procentsiffrorna i tabellerna — ger namligen (i de fall dir
data §verhuvud taget ter sig anvindbara) visentligt an-
norlunda utfall. Slutsatsen blir att vi fortfarande vet
mycket lite om organisationernas skiftande mobilisering
och politisering.

Hirav f6ljer att man ocks& maste sitta ett stort frage-
tecken for de foljande resonemang, med i och for sig
mycket intressanta teoretiska reflektioner, som férs om
politiska kulturer. Dessa ar namligen i grunden baserade
pa de resultat som ovan har kommenterats.
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Senare gor forfattaren en undersékning av det korpo-
ratistiska inflytandet pa kommunal nivd med utgangs-
punkt fran organisationernas aktionsradie (dvs om de
expanderar sitt intresse och inflytande 6ver sddant som
annars ir politikens uppgifter’). Resultaten visar, menar
Engberg, att pastiendena om en utbredd korporatism ar
6verdrivna och baserade pd flera tankemissiga misstag.
Bland annat fir den kdnde korporatismforskaren Phi-
lippe Schmitter hdrigenom utsta viss kritik.

I mycket vill jag hér instimma i férfattarens synpunk-
ter; att bara se till den organisatoriska strukturen, utan
hénsyn till vad organisationerna gor, kan inte anses som
en uttdbmmande strategi. Mojligen kan man invédnda att
ocksa den av Engberg redovisade korporatismstudien 4r
négot begransad i sitt focus.

Efter en allmént héllen diskussion om vilfardssamhil-
let och vilfardsstaten (Kapitel 5) knyter forfattaren (i
Kapitel 6) an till de idéer om postmateriella attityder
som presenterats av Ronald Inglehart. Det handlar, rent
allmént, om den ekologidimension som har uppmark-
sammats i flera vdljarundersdkningar. Engberg stiller
sig uppgiften att méata inslaget av postmaterialism i orga-
nisationssfiren med utgédngspunkt frin en friga om man
onskar 6kat inflytande i politiken. Han finner att denna
onskan ar mer utbredd i vissa rorelsetyper @n i andra
(figur 6:2).

Det som dock ar tveksamt dr om detta verkligen bely-
ser graden av postmaterialism i Ingleharts mening.
Denna har anvint en kombination av fyra fragor som
métt pd det som skall undersékas. I Engbergs studie
ingdr endast en av dessa. Denna friga kan dessutom ges
en betydligt enklare och rimligare tolkning — nimligen
att den miter politiskt fértroende, vilket i manga attityd-
studier (bla en som jag sjadlv genomfort) visat sig ha ett
mycket svagt samband med ekologidimensionen.

Vidare provas sambandet mellan kommunernas ’mo-
dernisering” och organisationernas mobilisering samt
politisering. Moderniseringsgraden faststalls utifran ett
antal uppgifter om kommunens alder, folkmangd, ni-
ringsstruktur, partistddets storlek etc. , vilka slas ihop till
en fyrgradig skala. Har staller man sig aterigen fragande
infOr aggregeringssattet. Varfor skall dessa egenskaper
slés samman, kan man undra. Ty ingen test p& empirisk
homogenitet redovisas, och inte heller ges nigon teore-
tisk motivering for att sammanbinda just dessa egenska-
per som matt p& modernisering — vad nu denna term rent
allmént skall anses innebéra i sammanhanget, vilket ald-
rig klargors.

I slutkapitlet diskuteras olika 16sningar pa pluralis-
mens problem, och férfattaren kommer sedermera in pa
fragan om vilket sammanhang som foreligger mellan de
offentliga organens verksamheter och organisationernas
aktivitet. I vilken riktning gér sambandet? Ar det orga-
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nisationerna som paverkar politiken — eller férhéiler det
sig tvartom?

Om detta har det funnits manga bud i den akademiska
debatten. Enligt (exempelvis) Mancur Olson &r det or-
ganisationerna som driver pa och de politiska instan-
serna som anpassar sig. Enligt Theodor Lowi ir det
istallet det motsatta som giller: "’policies determine poli-
tics” — framfor allt ar det, som Lowi ser det, sk redistri-
butiv offentlig politik som skapar foérutsattningar for or-
ganisationernas dragkamp.

I denna debatt gor nu aven Engberg ett inlagg, och han
kommer for sin del fram till ett pafallande distinkt stéll-
ningstagande (i Lowis anda): det ar den "offentligainter-
ventionismen’ som i forsta hand utgdr kéllan for organi-
sationernas forméga att paverka. Organisationerna ar
reaktiva, deras handlingsrepertoar ar framst en konse-
kvens av den offentliga politiken.

Forfattaren anf6r huvudsakligen tva argument for sin
tes: han pekar p& organisationernas starka bidragsbero-
ende och pavisar dessutom ett samband mellan politiska
majoritetsférhillanden i kommunerna och en patryck-
ningsinriktning hos organisationerna. Bidragsargumen-
tet forutsatter att pengarna ges med négot slags lydnads-
villkor - vilket ocksd pastds pa sid. 170 angéende
interaktionsrorelsen. Forvisso ar det stora summor det
handlar om. Dock kan jag inte se att forfattaren ger
nagot direkt empiriskt belagg till stod for sin koopte-
ringsteori.

Organisationernas patryckningsfunktion visar sig vara
négot starkare i socialistiskt dominerade kommuner.
Detta tolkas som en fo6ljd av den mer regleringsinriktade
politik som fors av socialistiska partier; behovet av pé-
tryckning blir da storre. Kan dock inte, undrar man,
sambandsriktningen vara den rakt motsatta, namligen
att dar det finns vél uppbyggda, aktiva organisationer
blir ocksa de nimnda partierna organisatoriskt och val-
massigt starkare? David Camerons teori (APSR 1978)
om forhéllandet mellan organisations- och partiutveck-
lingen i stater av Sveriges typ talar snarast f6r den senare
tolkningen. Som hethet blir intrycket att de argument
som forfattaren anfér till formén for sin tes inte framstar
som sarskilt Overtygande.

Avhandlingen avslutas med en ndgot dyster betrak-
telse Over organisationslivets andliga utveckling. Det
boérjade en gang med solidariska, samhallsengagerade
och brett kollektivistiska idérorelser — vilka dock idag
har forstelnat och fértvinat. Den dynamiska kraften har
istallet tagits Gver av de betydligt mer sndva och enkelt
nyttoinriktade identitetsrorelserna. Med hansyn hartill
stiller sig Engberg ocksa tveksam till folkrorelsernas
framtida férmaga att influera och foréndra politikens
inriktning hér i landet.

Visserligen ar denna bild nagot forenklad. Andock ar

jag, i kdrnfragan, beredd att hélla med forfattaren. Det
breda oegennyttiga engagemanget klds allt mindre i folk-
rorelsedrakt. Agitatorn for nykterhet och ett ordnat le-
verne 4r numera byrddirektor pa Socialstyrelsen och
utfardar dar vdlmenta rdd och pdbud betriffande to-
baksrokning, dryckesutskdnkning samt om goda brod-
och andra kostvanor. Missiondrsamnena fyller sitt kall
som handlaggare av bistdndsprojekt pd Styrelsen for
internationell utveckling, och den ungsocialistiska kdm-
pen iridag férestdndare for ett kommunalt barndaghem.

Det ar det offentliga livet som tagit 6ver. Att, som
Engberg gjort, koppla folkrorelsernas utveckling och
forandrade roll till valfardsstaten ter sig darfor som en
mycket fruktbar idé.

Undersokningens narmare utférande liamnar dock,
som jag sokt visa, atskilligt i Gvrigt att 6nska. Det jag
bedémer vara det mest vésentliga empiriska bidraget i
avhandlingen 4r den del som ror korporatismen pé lokal
niva. Slutligen fortjanar det att ndmnas att flera av de
teoretiska utblickarna &r fortjanstfullt gjorda.

Axel Hadenius

Genmdle

I min avhandling behandlas folkrorelsernas framvaxt i
det svenska vilfardssamhillet, deras samhillsfunktioner
och eventuella inverkan pé en forharskande politisk kul-
tur. Perspektivet innefattar en kombination av teori och
empiri som kraver omfattande analyser av svargripbara
politiska fenomen. Hadenius viljer att grariska denna
analys utifrin metodologiska utgéngspunkter. Aven om
det ar en form av kritik som oftast missar poéngen i
teoretiskt komplicerade analyser; ar invdndningarna i
detta fall av en sidan karaktir att de inte kan std emot-
sagda.

Hadenius kritik galler f6ljande: folkrorelsebegreppets
tolkning och plats i analysen; representativitets och jam-
forbarhetsproblem; sittet att summera empiriska resul-
tat samt slutsatsers hallbarhet. Jag skall kommentera
dessa invdndningar i tur och ordning och borjar med
folkrorelsebegreppet.

Har har Hadenius uppenbarligen missuppfattat min
analys. P4 sidorna 11 till 13 visar jag hur andra forskare
behandlat folkrorelsebegreppet. Fast organisation, de-
mokratiskt innehall, idealitet och stor anslutning ar de
vanligaste egenskaperna i de definitioner som presente-
rats. Jag visar hur dessa egenskaper ar problematiska
och féreslar darefter ett alternativt synsatt. Det framgar
mycket klart av de nirmast féljande sidorna att organisa-
tionernas interna och externa relationer gors till utgangs-
punkt for min definition. Jag stipulerar att organisatio-
ner som formar samla mediemmarna fér gemensamma



syften (mobilisering) och de som férmdr paverka sam-
hille och politik (politisering) i hogre grad 4n andra
organisationer fortjanar att kallas folkrorelser (s. 15f).
Det innebir i sin tur att frigan om vilka organisationer
som skall karaktariseras som folkrorelser maste hdnféras
till analysens resultat, snarare &dn till dess forutsatt-
ningar. I motsats till Hadenius pastdende att folkrérelse-
begreppet lamnas darhén i inlédningen, dr det tvdrtom
sd att mitt sdtt att se pa folkrérelsefenomenet strukture-
rar hela analysen. Det ar svart att férstd hur dessa viktiga
distinktioner kunnat undgé Hadenius, speciellt som de
aterkommer pa flera stallen langre fram i avhandlingen.

Organisationernas samhiéllsfunktioner faststélls ge-
nom att deras positioner pd en mobiliserings- och en
politiseringsdimension anges. Nar det géller analysen av
organisationernas mobiliseringsforhéllanden har Hade-
nius allvarliga invindningar. Han menar att dataunder-
lagets heterogenitet ar av sddan art att resultaten kan
ifragasattas. Flera olika dataunderlag anvénds och det ar
givet att detta kan ge upphov till jamférbarhets och
representativitetsproblem. Blott det faktum att har finns
en heterogenitet kan emellertid inte tas som utgéngs-
punkt for ett aliméant ifrégasittande av resultaten. I och
med att hela organisationssfaren reducerats till fyra olika
rorelsetyper reduceras ocksé effekten av heterogeniteten
i dataunderlaget. Detta beaktas inte av Hadenius och
resten av hans argumentering pa denna punkt forefaller
ocksd besynnerlig. Uppenbarligen betraktar han fyra av
de sex observationerna som sékra. (Fig. 2:4 som behand-
lar formégan till direktmobilisering, uppgifterna om
medlemstal som redovisas i Tabell 2:1 och Fig. 2:1 samt
fig. 2:2 om andelen aktiva). Av de aterstdende observa-
tionerna kan noteras att den ena bygger pa ett dataun-
derlag som accepteras av Hadenius (dvs samma somi fig.
2:2) och att den andra forvisso ar en smula apart i sam-
manhanget - men att resultatet harvidlag éverensstam-
mer med slutresultatet efter indexeringen. Den enda
observation som kan stélla till problem vad giller repre-
sentativitet och jamforbarhet i detta mobiliserings-
avsnitt — kan séledes inte férvrianga resultaten. Utbytet
av Hadenius kritik i denna del blir darfér mycket begrén-
sat.

Nu kommer vi till héjdpunkten i Hadenius kritik — det
galler mitt sitt att sammanfora observationer i variabel-
index. I konstruktionen av dessa index menar Hadenius
att fel begds. Man far ett intryck av att jag pé ett nidrmast
ad hoc missigt satt hoppar mellan skalnivder och sam-
manrakningsprinciper. I sjalva verket ar det sa att Hade-
nius har bortser frin samspelet mellan teori och empiri i
min analys. Hadenius foresprakar en metod som gér ut
pé att rikna ihop ett genomsnitt for varje rorelsetyp pa
basis av de ursprungliga procentsiffrorna i tabellerna.
Detta kan forvisso vid en forsta anblick verka enkelt och
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tillforlitligt ~ ju ndrmare raa data man befinner sig desto
mindre chans till datamanipulation kan man tycka. Fe-
nomenologi av det slaget kan kanske tillimpas di ana-
lysobjektet dr okomplicerat. Politisering och mobilise-
ring ir inte sidana enkla storheter, de maste kvalificeras
och undersokas i olika aspekter. Dérfor skiljer jag mel-
lan resurser och potentialer bade nar det giller mobilise-
ring och politisering. En organisation kan exempelvis ha
hur mycket medlemmar som helst (en resurs) men om
det inte finns en benédgenhet att aktivera dessa medlem-
mar (en potential), 4r mobiliseringsformagan reducerad.
I'min indexeringsteknik tar jag hdnsyn till sdidana forhal-
landen och dirfor blir ocksd hela operationen mer kom-
plicerad— men antagligen mer verklighetsnira. En orga-
nisation ges exempelvis méjligheten att kompensera
resurslaget med en hég potential och vice versa - darfor
multiplikatoreffekt. De data som bildar underlag for
indexeringen ar fragment av méjliga indikatorer - dérfor
rangordning i stéllet for procentskillnader.

Dessa teoretiska och begreppsliga resonemang verkar
inte ha spelat ndgon som helst roll for Hadenius i hans
kritik av tillforlitligheten i mina observationer. Han pa-
star dessutom att hans egen metod skulle ge visentligt
annorlunda utfall” och att mina observationer skulle
vara sk artefakter. L4t oss granska detta. Till att borja
med kan konstateras att jamforelsen ar nagot haltande.
En av observationerna (Fig. 2:1) kan inte pa nagot en-
kelt sdtt métas i procent. Bortsett ifrdn detta blir resulta-
tet av Hadenius metod att samma systematik upptrider i
materialet! Skillnaderna mellan de olika rorelsetyperna
blir forvisso mindre med Hadenius metod, men viardena
isig ar entydiga: Tva rorelsetyper — arbetets rorelse och
identitetsrérelsen har de hogsta relativa viardena pé bade
mobiliserings- och politiseringsindex. Och tva rorelsety-
per - interaktions- och idérorelsen har de ldgsta relativa
vardena pi dessa dimensioner. Arbetets rorelse och
identitetsrorelsen intar en patryckningsfunktion och in-
teraktions- och idérdrelsen har en servicefunktion och
det finns inga empiriska nedslag bland 6vriga mojliga
funktioner.

Eftersom samma trend upptrader bide med min me-
tod och med Hadenius, ar det svart att forstd vad det ar
som 4r sa vasentligt annorlunda. Det finns otaliga sitt att
sammanfora en mangfald av observationer. Mitt sitt
baseras pa teoretiska 6vervaganden. Hadenius anger
inte nagra som helst beligg till varfor hans metod ir att
foredra.

I Avhandlingens senare delar soker jag forklara orga-
nisationernas samhillsfunktioner utifrdn f6randringar i
valfardssamhillet. Jag uppehaller mig vid relation mel-
lan organisationernas sambhallsfunktioner och virde-
ringsférandringar & ena sidan och relation till den poli-
tiska praktiken & den andra. Bida dessa relationer
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undersoks i olika aspekter. I stallet for .att diskutera
fruktbarheten i detta perspektiv forfaller Hadenius éter-
igen till kamerala synpunkter. Slutsatsen i min avhand-
ling, att det ar den politiska demokratins expansion som
provocerar fram organisationernas samhéllsfunktioner,
kan inte punkteras av nigra losliga argument om defini-
tionsproblem. Uppenbarligen inser Hadenius detta da
han avslutningsvis ger mig ratt i karnfragan.

Jan Engberg

Slutreplik

Engberg hévdar i sitt genmale att enda kannetecknen pa
en folkrorelse ar en organisations formaga till mobilise-
ring och politisering, dvs de egenskaper som han sjalv
har undersokt. Dock namns i avhandlingen ocksé nagra
andra, mer traditionella kriterier: fast organisation, ide-
alitet och stor anslutning (s. 12 f). Hérjimte vill jag
betona kravet pd en demokratisk beslutsordning. En
folkrorelse kan till sin organisation och inre uppbyggnad
se ut hur som helst. Vissa organisationer i Engbergs
urval ter sig darfor redan fran bérjan tveksamma. Ty
formaga till mobilisering och politisering — det blir po-
dngen - kan dven andra organisationer &n folkrorelser
ha.

Vid kontroll av det material, som avhandlingen byg-
ger pd, kommer jag till slutsatsen att det stora flertalet av
de mitningar som gjorts av organisationernas mobilise-
ring 4r undermaliga pa grund av en ytterst bristfallig
representativitet. Lat mig ge nigra (men 4nda inte ut-
tommande) exempel:

Tettfall, figur2:1 (not 5), ar endast 1 av de 14 organisa-
tioner som slagits samman till begreppet interaktionsro-
relsen representerade i materialet och 4 av de 13 som
utgdr identitetsrorelsen. I ett annat fall, tabell 2:1 (not
4), dr 2 av 8 inom idérérelsen med och 2 av 14 inom

identitetsrorelsen. Allra vérst ardeti figur2:5 (not 7) dir
endast en underorganisation inom idrottsrorelsen, fot-
bollsforbundet, far foretrada interaktionsrérelsen; av de
14 organisationer som ingér ar det siledes bara en del av
en som ar representerad.

Det ar forvanande att forfattaren inte sjilv hesiterat
infor dessa uppenbara brister i materialet. Istillet forbi-
gés representativitetsproblemet som om det inte existe-
rade; det diskuteras over huvud taget inte i avhand-
lingen.

Vidare har jag erinrat mot sittet att summera olika
mitningar — ett sporsmal som i realiteten blir aktuellt
endast vid studiet av organisationernas politisering (i
mobiliseringsdelen finns av ovan ndmnda skil inte myc-
ket att summera). For det forsta vinder jag mig mot att
forfattaren anvént sig av grova rangordningar istéllet for
att utnyttja de ursprungliga procentsiffrorna. Problemet
kan belysas med hjalp av f6ljande data, som dr himtade
ur avsnittet Politisering som resurs”’.

Om vi anvinder procentsiffrorna finner vi att interak-
tionsrorelsen far hogre virde 4n arbetets rérelse, medan
forhallandet blir det omvinda da rangordningarna sum-
meras.

Tydligen har forfattaren tankt sig att tillimpningen av
det grova matt som rangordningar utgdr skulle kompen-
sera for de brister som foreligger i sjalva grundmaterialet
(representativiteten). Jag kan dock inte se att det sist-
namnda problemet skulle reduceras genom inférandet
av ytterligare en informationsforlust. Tillf6rlitligheten i
resultaten enbart simre genom detta forfarande.

Vidare har jag stéllt mig tvekande till sattet att multi-
plicera virden for resurser och potentialer, vilket i vissa
fall kan bidra till att skillnader mellan organisationer blir
betydligt stérre &n de annars skulle vara. Dessutom an-
ser jag att en fraga (3:8) &r irrelevant och borde ha tagits
bort (istillet far den genom multipliceringstekniken ett
starkt genomslag i resultaten).

Identitets- Arbetets 1dé- Interaktions-

rorelsen rorelse rorelsen rérelsen

%o rang- % Rang % rang % rang-
Figur ordn. ordn. ordn. ordn.
3:2 37 4 19 2 23 3 8 1
33 43 2 24 1 47 3 55 4
3:4 12 3 18 4 3 1 11 2
3:5 43 4 23 1 29 2 31 3
3:6 24 4 16 3 3 1 14 2
3.7 14 3 16 4 0 1 6 2
Summa 173 20 116 15 105 11 125 14
Medeltal 28,8 193 17,5 20,8




Forfattarens resultat rorande politisering ser ut s& har:
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Lég' 45 a0 10S ! 4I0 Hdg
politi-——y } f } P politi-
serin
3 inter- Idé- Arbetets  Identitets- S¢T!N9
aktions- rdrelsen rérelse rérelsen
rorelsen
Om vi istédllet anvénder oss av procenttalen och tar bort
den irrelevanta frégan far vi foljande bild:
332 403 52 1123 .
Multipli- 4 \ . Hdg
kation 1 1 +—3>> politi-
sering
Inter- \ |
aktions- Arbetets Iq_entltets-
roreisen rorelse rorelsen
idé-
rorelsen
37 41 46 66 Hig
Addition —— } - politi-
~ | sering
inter- Arbetels identitets-
aktions~ rorelse rorelsen
rorelsen
lgé-
rérelsen

Ordningsf6ljden blir som synes densamma men gruppe-
ringen olika: den stora skillnaden gér inte mellan identi-
tetsrorelsen och arbetets rérelse & ena sidan och de tva
ovriga & den andra, vilket forfattaren senare ytterligare
betonar genom att inféra ett slags nollpunkt mitt pa sin
skala. Istillet ar det identitetsrorelsen som sérskiljer sig
frn de tre Svriga.

Genom det bristfilliga datamaterialet (mobiliserings-
avsnittet) och den tveksamma aggregeringstekniken
(politiseringsavsnittet) framstir den summering av re-
sultaten i form av ett koordinatsystem, dar organisatio-
nerna inplaceras, som ytterst briacklig. Efter granskning
faller det samman. De resonemang om politiska kultu-
rer, som dérpa féljer, f6rs med. detta koordinatsystem
som utgdngspunkt. Hartill kommer efter hand en rad
andra problem: oegentliga operationaliseringar (post-
materialismen), oklara begrepp och avsaknad av teore-

tiska referenser (moderniseringsavsnittet) samt det for-
hallandet att ett kapitel, det om vélfardsstaten, hdnger
helt i luften:

Da forfattaren ondg6r sig 6ver att jag inte diskuterat
fruktbarheten i de idéer som framlagts i avhandlingens
senare del, kan jag blott replikera att det avndmnda skal
inte finns mycket saddant att diskutera. Undantagen &r
den korta korporatismundersokningen (dar jag tror att
Engberg har ritt) samt avsnittet om pluralismens pro-
blem (dir hans argument inte ar 6vertygande).

Engberg gor en poang av att jag till slut i min anmélan
instimmer i pastdendet om de traditionella folkrorelser-
nas tillbakagéng. Detta ar dock inte s& markligt. Att det
sa forhaller sig 4r nagot som jag (och nog manga med
mig) kande till redan férut.

Axel Hadenius
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KJELL GOLDMANN, STEN BERGLUND & GUNNAR
S16sTEDT: Democracy and Foreign Policy. The
Case of Sweden. Aldershot, Gower Publishing Co
Ltd, 1986

Forhallandet mellan folkrepresentation och regerings-
makt i utrikespolitiken &r ett klassiskt tema, avhandlat
av bdde politiska filosofer och praktiskt verksamma poli-
tiker sedan John Lockes dagar. I takt med demokratibe-
greppets innehdllsliga vidgning och den demokratiska
styrelseformens politiska genomslag under innevarande
sekel har temat naturligt nog fétt en alltmer framtri-
dande roll i den politiska debatten. Intresset har varit
sarskilt starkt i samband med internationella kriser och
konflikter, exempelvis efter forsta varldskriget, da
starka opinioner med stéd av ledare som Woodrow Wil-
son stéllde stranga krav pé en forbattrad folklig kontroll
av lindernas utrikespolitiska handlande. I Sverige inrét-
tades utrikesndmnden 1921 som en f6ljd av de nya strom-
ningarna.

Den grundldggande och standigt aterkommande fra-
gan dr om demokrati och utrikespolitik kan betraktas
som forenliga storheter eller inte. Tvivel har rests om
mdjligheten att bedriva en framgéngsrik och effektiv
utrikespolitik som tillgodoser det nationella intresset
och samtidigt beaktar de krav pd insyn, 6ppenhet och
delaktighet, som &r ndgra av den demokratiska besluts-
processens utmarkande karaktarsdrag. En vanlig, for att
inte saga forhdrskande uppfattning &r att utrikespoliti-
ken inte kan féras annat &n under odemokratiska former
—ndgot som till icke ringa del 4r ett resultat av de stranga
sekretesskrav, som kringgardar den utrikespolitiska be-
slutsprocessen. Sekretessen begrénsar inte bara infor-
mationen utan ocksa deltagandet.

Sekretessen 4r en foljd av att staters utrikespolitik
bedrivs i form av férhandlingar med omgivande stater
och aktorer. Oppen debatt och interna motsittningar
skadar forhandlingskapaciteten och méjligheten att fatta
de beslut, som ar nodvandiga for att skydda landets
sékerhet. I takt med att det kollektiva beslutsfattandet i
form av multilateral diplomati standigt okar pé grund av
ett vixande dmsesidigt beroende i den internationella
politiken, férsvaras demokratins genomslagskraft i den
utrikespolitiska beslutsprocessen.

Samtidigt som dessa argument svarligen kan for-
kastas, drivs ocksé tesen att demokratierna just i kraft av
sitt styrelseskick kvalitativt sett for en 6ppnare, och ofta
battre — dvs fredligare — utrikespolitik dn diktaturerna.
Uppmaningen *Make the World safe for Democracy’ ar
typisk for uppfattningen.

Den normativa aspekten pa fragan om demokrati och
utrikespolitik har fatt en stark genomslagskraft i demo-
kratidiskursen. Frustrationen Over staters upprepade
ofdrmaéga att astadkomma varaktig fred i det internatio-

nella systemet har det senaste drhundradet regelbundet
banat vag for mer idealistiska tankestromningar, i vilka
en demokratisering av de internationella relationerna
och dérmed av vérldssamfundet varit ett barande ele-
ment. Tankegéngen avvisas av realpolitiska féretridare
pa delvis olikartade grunder. Det internationella syste-
mets anarkiska karaktir omdgjliggér endemokratisering,
hévdas det. Andra saknar tilltro till tesen att demokrati-
erna ir fredligare @n andra stater. Den allmédnna opinio-
nen besitter inte den kunskap, vidsynthet och ansvars-
kénsla i internationella frégor, som idealisterna till-
skriver den - tviartom drivs de breda folklagren ofta av
primitiva hamndkénslor och stark nationalism #ven i
demokratierna, nidgot som kan vara riskabelt i kristid.
Det normala dr emellertid att medborgarna i demokrati-
erna ar foga intresserade av utrikespolitiska fragor 6ver-
huvudtaget, varfor ett folkligt engagemang i de flesta fall
skulle stalla sig svért att 4stadkomma. Ett tredje argu-
ment &r att en 1angt driven demokratisering av utrikes-
politiken forsatter demokratierna i ett underlage gent-
emot diktaturerna.

Det normativa grundproblemet giller dock i allmén-
het inte om ett folkligt deltagande i den utrikespolitiska
beslutsprocessen ar dnskvart eller ej, utan snarare i vil-
ken omfattning och i vilka former den demokratiska
styrningen och kontrollen av utrikespolitiken skall ske.
Problemkomplexet berdr inte bara frigan om den valda
folkrepresentationens inflytande 6ver den exekutiva
maktens handldaggning av de externa relationerna utan
ocksd graden av en bredare folklig medverkan i den
utrikespolitiska beslutsprocessen, exempelvis via intres-
seorganisationer eller aktivistgrupper.

I en nyutkommen studie av férfattartrion Kjell Gold-
mann, Sten Berglund och Gunnar Sjostedt behandlas
utforligt och tankevédckande dessa och andra aspekter pa
problemstaliningen demokrati-utrikespolitik, sérskilt
med betoning pa svenska férhallanden. Boken ér resul-
tatet av ett samarbete mellan de statsvetenskapliga insti-
tutionerna i Stockholm, Uppsala och Ume&. Aven om
n&gon uppsaliensare inte finns med bland bokens f6rfat-
tare, har forskningsresultat frin Uppsalainstitutionen pa
olika sitt arbetats in i analysen. Vissa grundliggande
resonemang och delresultat har redovisats tidigare. (Se
exempelvis Statsvetenskaplig Tidskrift 1981:3 och 1985:1
och Scandinavian Political Studies 1981:2)

Boken sonderfaller i fyra delar. I det inledande kapit-
let formuleras den teoretiska bakgrunden fér studien,
liksom de fragor och hypoteser, som skall besvaras av
undersékningen. I ett avslutande kapitel sammanfors
trddarna fran den teoretiska ramen med de empiriska
resultaten fran de tva mellanliggande kapitlen, skrivna
av Berglund respektive Sj6stedt. Det forsta och sista
kapitlet har skrivits av Goldmann.



Utgangspunkt fér arbetet har varit antagandet att utri-
kes- och forsvarspolitiken i allt hégre grad ar en byrékra-
tiskt styrd verksamhet och att den byrakratiska kontrol-
len tenderar att 6ka pa bekostnad av den demokratiska,
ju mer internationaliserade sakfrgorna blir. Huvud-
uppgiften har varit att se huruvida dessa antaganden
géller for Sveriges del.

Den klassiska debatten har utgtt frin att det rider en
forhéllandevis klar atskillnad mellan inrikes- och utri-
kespolitik och att den senare har en klart dominerande
sakerhetspolitisk dimension. En sddan utgdngspunktan-
ser forfattarna vara mindre anvindbar for en analys av
nutida férhallanden. I syfte att dterspegla de nya tanke-
stromningarna konstruerar forfattarna en typologi dver
internationella frégor. Typologin skall med Goldmanns
ord finga upp . .. all international matters or issues or
questions (...)” (s 26).

I boken fors ett resonemang om huruvida nagra poli-
tiska frégor 6verhuvudtaget ldngre kan betraktas som
nationella mot bakgrund av det tilltagande omvirldsbe-
roendet. Svaret ar nekande i betydelsen att varje natio-
nell beslutsfattare méste viga in de yttre betingelserna i
sin beslutskalkyl. Det ar dock inte det samma som att
samtliga sakfragor tillhér det internationella politikom-
radet.

Det avgdrande f6r om en enskild sakfréga skall anses
internationell &r om den handlédggs i interaktion med
andra internationella aktorer. Det racker inte med att
det rader ett beroendeforhallande av en omvirld, som
forhaller sig helt passiv, och till vilken den nationella
aktdren utan vidare anpassar sig, for att sakfragan skall
tillféras typologin. Goldmann drar en spelteoretisk pa-
rallell och jamstidller den interaktionsfria anpassningen
med ett spel mot naturen. Endast om det rdder ett sam-
spel i strategiska termer, dir motparten responderar pa
omvirldens utspel, kan man tala om fragor med en klar
internationell karaktar. Distinktionen har sin grund i
den ursprungliga problemstillningen att demokratin all-
varligt begransas just nér politiken fors i samspel med
utomstdende aktorer.

Typologin omfattar totalt fem huvudkategorier, varav
en tacker den inrikespolitiska sfaren och de dvriga fyra
den internationella. Syftet med att inkorporera den na-
tionella dimensionen &r att fi fram maximal kontrastver-
kan. Den representeras i studien av svensk skolpolitik —
ett omridde med patagligt fa internationella kopplingar.

Den traditionella sdkerhetspolitiken representeras
dels av diplomatisk sikerhetspolitik — den klassiska kar-
nan i utrikespolitiken, ofta betecknad high politics”
dels av férsvarspolitik, traditionellt handlagd av forsvars-
departementet. Ett tredje etablerat, men i interdepen-
densens tidevarv allt mer betydelsefullt omrade ar utri-
keshandelspolitik (foreign economic policy). Den fjarde
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kategorin gar under bendmningen internationalistisk po-
litik. Detta politikomrade rér i huvudsak moraliska och
principiella aspekter pé internationell politik: det inter-
nationella systemets normativa och rittsliga reglering,
krav p& ny ekonomiska varldsordning, nedrustning, ut-
veckling mm.

Forfattarna dr av uppfattningen att ofdrenligheten
mellan demokrati och utrikespolitik endast med siker-
het kan sigas gélla for den s k diplomatiska sékerhetspo-
litiken. I syfte att undersoka graden av demokrati inom
de fem olika huvudkategorierna laborerar de utifran ett
processperspektiv med tre olika demokratielement: in-
formation, participation och representation. Det forsta
galler mojligheterna att fa kunskap om pagende proces-
ser och héndelser, det andra méjligheterna att delta i
beslutsprocessens olika stadier, inklusive tillimpningen
och det tredje den attitydmaéssiga Overensstimmelsen
mellan véljare och valda. Dessa tre aspekter betraktas
som beroende variabler i analysen. Tredelningen och
dess olika nyanser skall enligt férfattarna géra det moj-
ligt att mer utforligt 4n som varit mojligt i tidigare studier
pé& omradet analysera det demokratiska genomslaget i
utrikespolitiken.

De oberoende variablerna, dvs de som lagger grunden
for antagandet om den odemokratiska utrikespolitiken,
ar likaledes tre: the principle of bargaining, the principle
of the supreme interest och the principle of remoteness.
Den forsta principen utgdr frin att beslut om internatio-
nella fragor i vittgdende utstrickning sker genom for-
handlingar med utomstaende, den andra att det natio-
nella intresset tolkas i sikerhetstermer och inte Gppet
kan diskuteras och ifragasittas, den tredje att det folk-
liga intresset f6r utrikespolitiken ar lamt eller obefint-
ligt.

Med detta som plattform skisserar forfattarna ett antal
hypoteser for hur de tre beroende demokrativariablerna
yttrar sig inom de fem olika politikomradena. Hypote-
serna kontrasteras sedan mot slutsatserna i Berglunds
undersdkning av representationen och Sjostedts studie
av participationen och informationstillgangen.

Att ge full rdttvisa at alla de resultat och nyanserade
resonemang som redovisas i boken ar inte mojligt. De
konklusioner f6rfattarna drar utifran sina observationer
kan heller inte infogas i en sammanfattande formel.
Sjélva arbetssattet med en rikt differentierad begrepps-
apparat gor detta i det nirmaste omdjligt. Det empiris-
ka materialet 4r i vissa stycken ocksé otillrackligt for att
ndgot generellt omdome om graden av demokrati i
svensk utrikespolitik skall kunna avges. Det innebir
dock inte att de ursprungliga hypoteserna inte pa ett
meningsfulit satt kan stéllas infér en partiell provning.
Flera av dem far visst godartat stdd av det empiriska
materialet, som i ett vaxelspel ocksa bidrar till en f6rfi-
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ning och kvalificering av de teoretiska resonemangen.
Naégra av bokens hypoteser och resultat presenteras hir
utan ansprak pa fullstindighet. Resonemangen gruppe-
ras kring de tre demokratiaspekterna.

Som en foljd av sekretesskravet r informationen dalig
eller inkomplett p& de sikerhetspolitiska omradena —
dock i mindre pafallande grad nar det géller forsvarspoli-
tiken, men generellt i kristillstand. Daremot anses den
vara mer omfattande och varierad i frdgor som rér inter-
nationell handel och internationalistisk politik. Den se-
nare saknar som regel omedelbar relevans for de natio-
nella siakerhetsfrdgorna och ar darfor inte kringgéardad
av samma sekretesskrav som den &vriga utrikespoliti-
ken. Aven om byrakratiseringsprocessen ocksa kan vara
péfallande da exempelvis folkrittslig eller annan diplo-
matisk expertis ar efterfragad, rader stérre informations-
konkurrens pa det internationalistiska féltet dn inom
andra omraden.

Utrikeshandelsfrdgornas stora betydelse for den na-
tionella vélfirden implicerar att de déarigenom ocksa i
6kad utstrackning bar drag frin den nationella ekono-
miska politiken och debatten. En demokratisering av
utrikeshandelsfragorna accentuerar emellertid enligt
forfattarna problemen att bedriva rationella och fram-
gangsrika férhandlingar med omvirlden. Detta kan vara
en av orsakerna till att informationen inom handelspoli-
tiken inte &r s pluralistisk som ursprungligen antagits.
Sjostedt visar att tjansteminnen kontrollerar informa-
tionsflddet mellan Sverige och den internationella om-
givningen.

Frén participationssynpunkt har internationalise-
ringen av ekonomin negativa konsekvenser — det 6kade
beroendet stiarker byrakratiseringstendensernai utrikes-
politiken. Férekomsten av trepartssamarbete mellan po-
litiker, tjanstemén och organiserade intressen ar betyd-
ligt mindre &n som ursprungligen antogs. Att det inter-
nationella forhandlingssystemets multilateralisering
banar vig for en pétaglig tjanstemannadominans i poli-
cyprocessen bekraftas av Sjostedts observationer.

Forfattarna stipulerar vidare — och far bekraftelse pa -
att de sakerhetspolitiska beslutsprocesserna i Sverige ar
expertdominerade och sndvt begrinsade till en liten
kirna av ledande politiker, sarskilt i kristillstdnd. Inom
det forsvarspolitiska utredningsarbetet kan man dock
forestilla sig ett bredare deltagande. De organiserade
intressenas delaktighet i beslutsprocessen ar dock ovin-
tat blygsam. Daremot har de politiska aktdrerna, dvs
parlamentarikerna, ett betydande svingrum, alldeles
sarskilt i de senare skedena av beslutsprocessen, da de
forsoker dstadkomma uppgorelser mellan partiernaochi
princip helt tranger undan tjanstemén och militdra ex-
perter. Forhandlingsfasen baseras emellertid helt pa det
informationsunderlag, tjanstemannen i tidigare skeden

tagit fram. Den militdra expertisens roll ar i sokskedet
helt dominerande. Aven om férsvarsmyndigheterna pa
senare ar fatt konkurrens fran massmedier och frista-
ende sdkerhetspolitiska observatorer har de nira nog ett
informations- och kunskapsmonopol visavi de politiska
beslutsfattarna. Den sk expertisens sakkunskap spelar
relativt sett en storre roll inom den forsvarspolitiska
beslutsprocessen 4n inom de andra internationella poli-
tikomradena, men dé i princip uteslutande i det besluts-
forberedande stadiet. Den forsvarspolitiska beslutspro-
cessen rymmer siledes starka inslag av bade byrd-
kratisering och politisering, men i helt olika faser.

Aktivisters.och parlamentarikers mdjligheter att med-
verka i beslutsprocessen beddms slutligen som ganska
stora i internationalistiska frgor. Riksdagsledamoéters
utrikespolitiska insatser koncentreras inte sillan till bi-
stinds-, nedrustnings- och vapenexportfragor. Den
starka aktiviteten hanger bla samman med frigornas
symbolkaraktir och moraliska laddning, vilket ger dem
en inrikespolitisk funktion, men beror ocksa pa att det
inte alltid 4r nodvandigt med avancerad information for
att en politik skall kunna formuleras. Ej heller 4r kostna-
derna férknippade med denna typ av politik i regel pafal-
lande, om man bortser fran bistindspolitiken.

Graden av representation varierar mellan de olika po-
litikomradena. Forfattarna fir st6d fér antagandet att
den ér relativt hog pa forsvars- och utrikeshandelsomra-
dena. Det foreligger ett patagligt viljarintresse och
-engagemang, som ligger pa en generell ideologisk niva
som oftast foljer partilinjerna i de basala férsvars- och
ekonomisk-politiska fragorna. Riksdagen é&r i foérfattar-
nas terminologi representativ ™. . . at (.. .) the stereoty-
pic level ...” (s 169).

Detsamma kan sigas om den diplomatiska sdkerhets-
politiken, dock med den avgdrande skillnaden att en
politisering av de principiella sakerhetspolitiska fra-
gorna ar mindre vanliga mot bakgrund av konsensus-
principen. Detta innebar svérigheter for véljarna att re-
latera partiernas verkliga asikter i sakerhetspolitiska
fragor till deras egna, stereotypa uppfattningar om parti-
ernas stdndpunkter. Detta medfor att representationen,
i jamforelse med forsvarspolitiken, blir diffus och intui-
tiv. Spanningen mellan sdkerhetspolitisk konsensus och
en vital utrikespolitisk debatt i de basala fragorna utgér
ett dilemma. Det simsta laget 4r nir en politisering inte
formar berora de fundamentala fragorna men 4nda ifra-
gasitter oppositionens trovirdighet i konsensustermer:
da forlorar bdde demokratin och den utrikespolitiska
trovardigheten. Forfattarna gor sig till tolk foér uppfatt-
ningen att den Oppna debatten 4r den langsiktigt basta
losningen. Toleransen for olika uppfattningar 6kar sam-
tidigt som mgjligheterna att dstadkomma béttre beslut
forstarks.



Den attitydmaissiga &verensstimmelsen mellan val-
jare och fortroendevalda 4r samst pa det internationa-
listiska faltet. Sddana fragor tycks — paradoxalt nog - inte
engagera flertalet medborgare i ndmnvard utstrackning.
De baseras inte heller pé bred konsensus. Deras symbol-
virde utnyttjas enligt forfattarna i politiseringssyfte i
huvudsak for att attrahera marginalvéljare. Hypotesen
far stod av Berglunds undersokning, som visar att just
bistandet, nedrustningen och kravet pa en karnvapenfri
zon har 1ag respons bland valjarna. Partiidentifikationen
forsvaras p ga de internationalistiska fragekomplexens
distans till viljarnas vardagsproblem. Symbolpolitiska
handlingar kan dock leda till skarpare ideologisering om
de exempelvis knyts till frigor som explicit berér den
pagdende maktkampen mellan supermakterna.

Flera av studiens resultat kan tyckas naturliga eller
sjalvklara. Aven om sa ir fallet, bidrar boken tvivelsutan
till en breddning av vara kunskaper om problemkom-
plexets genomslag pa svensk botten. Det ligger alltid ett
virde i att i bekriftelse pa de ofta ganska l6sa antagan-
den, som ligger till grund for bade politisk och veten-
skaplig debatt. For en utlandsk publik utgdr boken en i
stora drag god introduktion till svensk utrikespolitik, 1at
vara att den historiska bakgrunden kunde dgnats nigot
fler rader, sarskilt nar det géller framvéxten av den par-
lamentariska kontrollen over utrikespolitiken ~ géarna
med korta utblickar mot andra demokratier — och neu-
tralitetsdoktrinens innebdrd och utveckling.

Bokens storsta varde ligger enligt min uppfattning pa
det teoretiska planet. Genomgangen av demokratins
grundproblem i utrikespolitiken har stora fortjanster
trots den komprimerade formen, likasé typologiseringen
av utrikespolitiska sakomréden, forsoket till differentie-
ring av demokratibegreppet och den péféljande argu-
menteringen for arbetshypoteserna. Arbetets teoretiska
stomme kommer med all sdkerhet att utnyttjas av andra
forskare. Mojligen kan man hivda att den begreppsliga
renodlingen, vars funktionella viarde ar obestridligt,
stundtals forsvarar mojligheten att fa 6verblick 6ver stof-
fet. .

Den starka begreppsliga differentieringen och ned-
brytningen begrinsar ocksa, vilket tidigare papekats,
mojligheterna att kortfattat och entydigt summera resul-
taten. Forfattarna har emellertid uttryckligen avstétt
fran att vad de kallar normativt avgéra om demokratin i
den svenska utrikespolitiska processen fungerar eller
inte annat 4n i s k icke-kontroversiella fall, dvs dar oenig-
het om demokratiska funktionssitt kontra andra inte
foreligger. Detta uppfattar jag som en brist, eftersom de
dirigenom ocksa avstdr fran att forséka sammanviga
virdena pa de tre demokrativariablerna inom de fyra
olika internationella politikomridena. En sddan analys
kan for 6vrigt mycket vil ske utan starka normativa
fortecken.
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Enannan, nagot allvarligare invindning, tillhandahal-
ler Goldmann sjalv. Den teoretiska ramen har inte helt
utformats fére de empiriska studierna, utan parallellt
med dessa, eller i efterhand, ofta i samspel med prelimi-
nira resultat. Det innebir att den inte fatt den styrfunk-
tion, teorin idealt skall ha. Att ldta empiri och teori std i
ett standigt vaxelspel med varandra ér i hogsta grad
efterstravansvart. Problémén uppstar nir hypoteser
skall testas p& material, som tidigare givit upphov till
samma hypoteser. Av Goldmanns egen reflexion att
déma kan sddana invandningar riktas mot studien. Det
framgar dock inte klart mot vilka punkter i undersok-
ningen man kan rikta kritik i detta avseende.

Goldmann dr ocksa sjalvkritisk nar det galler teorira-
mens allminna tillampbarhet och begreppsliga forfi-
ning. Savil de internationella kategoriernas inbordes
forhallande och substans som granserna mellan demo-
kratibegreppets tre bestdndsdelar kan diskuteras. Flera
utrikespolitiska sakfragor, som tex bistdndspolitik och
kritik av andra stater, kan placeras i minst tva av katego-
rierna. Vidare kan forsvarspolitiken ses som en blandka-
tegori med savil nationella som internationella element.
Graden av demokrati enligt de tre analyskategorierna
blir naturligtvis beroende av typologins empiriska inne-
hall. En annan fraga géller om typologins fyra kategorier
ligger p& samma niva, eller om exempelvis den diplo-
matiskt- sakerhetspolitiska eller internationalistiska kan
sidgas utgdra en overordnad kategori till de 6vriga. De tre
demokratidimensionerna, som tidvis betraktas som helt
distinkta kategorier, kan i sjédlva verket uppfattas som
delvis sammanfldtade. Man kan tex fréga sig om partici-
pationsaspekten ar begreppsligt och empiriskt menings-
full utan informationsaspekten och vice versa, eller om
inte representationen delvis underforstait karakteriseras
i termer av participation. Utférligare diskussioner om
detta hade varit 1ampligt, framférallt i samband med de
empiriska resultatredovisningarna, som foljer den upp-
gjorda tredelningen.

En starkare koncentration till riksdagens roll i besluts-

~ processen hade varit Onskvard. Sedan grundlagsrefor-

men 1974 har riksdagens inflytande over utrikespoliti-
ken —i alla fall formellt — tillerkants en starkare stéllning
in tidigare. De folkvaldas inflytande Gver problemfor-
mulering, utredning, beslut och tillimpning i utrikespo-
litiska fragor beror kédrnan i demokratikomplexet. Stérre
energi borde ha agnats oppositionens roll vid behand-
lingen av utrikesfragor i berérda utskott men ocksé for-
merna for samrddsforfarandet i utrikesnamnd och andra
organ, bl a mot bakgrund av skiftande majoritetsforhal-
landen och rédande politisk kultur och rollférdelning i
riksdagen. Att den svenska parlamentariska traditionen
tex pa ett helt annat satt an den anglosaxiska inkluderar
den politiska oppositionen i beslutsprocessen kunde ha
noterats.
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Studiens starka koncentration till komparativ analys
av de olika politikomréddena inom typologin kunde kom-
pletterats med studier 6ver tiden inom respektive om-
rade. Processuella, diakrona studier gor det méjligt att
studera dynamiken i beslutsfattandet, exempelvis nar
det giller anpassnings- och férandringsbeteende hos de
involverade aktorerna. Hur paverkar t ex tempovariatio-
ner i beslutsmiljon i internationella organisationer den
politiska demokratin? De informella nitverkens bety-
delse framtrider tydligare, liksom den ldngsiktiga natio-
nella och internationella systemutvecklingens inverkan
pé den politiska demokratin. Processperspektivet gor
det ocksd mojligt att studera konsekvenserna av att ett
efterhand viaxande beslutsunderlag fran den internatio-
nella omgivningen inforlivas i den nationella beslutspro-
cessen. Fragan dr hur detta paverkar informationsbe-
handling, 6verblick och rationalitet i beslutsprocessen.

Samtidigt som fallstudierna representerar ett ganska
brett spektrum av olika beslutssituationer, forsvarar
deras nigot statiska och formalistiska karaktdr en
granskning av mer subtila, indirekt verkande inflytande-
former. Jag kan inte befria mig frén intrycket att valet av
fall och undersékningsteknik delvis ar betingat av vad
som gér att studera och analysera med hjalp av siffror
och konkreta matt. Négot hardraget forefaller opera-
tionaliseringen har ha definierat vad som varit teoretiskt
intressant istallet for tvartom. Likaledes ger representa-
tionsstudien ett nagot stumt intryck. Den kvantitativt
orienterade resultatredovisningen forefaller till viss del
himma en mer spekulativ och teoretiskt intressant dis-
kussion.

Trots dessa anmirkningar kvarstdr dock intrycket att
detta ar en nyttig bok i atskilliga avseenden. Att det ror
sig om ett pionjararbete nér det galler svenska forhéllan-
den star utom all tvivel.

Magnus Jerneck

CHRISTER JONSSON, OLE ELGSTROM, MAGNUS
JERNECK. Internationell politik, Lund, 1986: Stu-
dentlitteratur.

Ved Institut for Statskundskab, Aarhus Universitet, blev
deri 1985 gennemfart en studiereform, der indebar store
forandringer for faget international politik og organisa-
tion. Grundgennemgangen i faget blev flyttet fra studiets
2. del (3. eller 4. studieér) til 1. del (4. semester), timetal-
let blev skaret ned fra 6 til 4 ugentlige timer i et semester,
og pensum blev mere end halveret til ca. 900 sider. Mens
undervisningen hidtil var blevet givet udelukkende som
forelesninger, bestar undervisningen under den nye ord-

ning af to ugentlige forel@sninger for hele argangen plus
2 ugentlige timer p mindre undervisningshold. Det skal
tilfjes, at dette fire-timers kursus er den eneste gene-
relle introduktion til international politik pé statskund-
skabsstudiet i Arhus; den gvrige undervisning i faget
bestar af frie seminarer om mere specialiserede emner.

Med sé indgribende ®ndringer i fagets rammer var det
klart, at sdvel undervisning som pensum matte fuldstzn-
dig restruktureres i forhold til tidligere. Der matte findes
en passende fordeling mellem forel®snings- og holdun-
dervisningen, og der matte findes et helt nyt pensum,
bla fordi det hidtidige pensum, der var centreret om
Russett og Starr’s World Politics, Macridis’ Foreign Po-
licy in World Politics, Spero’s The Politics of Internatio-
nal Economic Relations og Jacobson’s Networks of Inter-
dependence, helt enkelt var alt for stort og formentlig
ogsa for vanskeligt for studerende pa 4. semester.

I en sddan situation oplever man det paradoks, at til
trods for at den globale efterspgrgsel efter grundbgger i
international politik ma antages at vaere endog meget
stor (langt de fleste universiteter i denne verden har
formentlig grundkurser i faget), sa kan det vare uhyre
vanskeligt i den konkrete situation at finde en grundbog,
der omfangs- og indholdsmassigt passer helt til de kon-
krete behov og rammer, som det enkelte kursus har. Det
var i hvert fald vores erfaring. For at ggre en ganske lang
historie kort, resulterede vore overvejelser i, at vi valgte
Jonsson, Elgstrém og Jerneck, Internationell politik som
grundtekst i forbindelse med forelaesningsgennem-
gangen, mens vi valgte en amerikansk reader, Charles
W. Kegley & Eugene R. Wittkopf, The Global Agenda.
Issues and Perspectives (Random House, 1984) som
grundbog for holdundervisningen. Disse to bager sup-
pleredes med en razkke artikler og bogkapitler til dek-
ning af "huller” eller svage elementer i disse, feks vedr.
fagets metode, udviklingsteorier og iszr international
organisation og europaisk integration.

Disse valg resulterede i et ganske komplekst og givet-
vis ikke sarlig lettilgengeligt pensum; alligevel funge-
rede det ganske udmerket, da det fgrste gang blev afprg-
vet i fordrssemesteret 1987, og vil - med en rzkke
justeringer - blive viderefgrt i foraret 1988.

Jonsson m fl:s Internationell politik blev fgrst og frem-
mest valgt som grundbog pa grund af dens klare grund-
struktur, der stort set blev fulgt i forelzsningsdelen. Dvs
at forelzsningerne farst behandlede udenrigspolitikken
og dens tilblivelse, derpa gik over til at diskutere interak-
tionsniveauet for at afslutte pi systemniveauet. Det er
indtrykket, at denne struktur er bdde pzdagogisk og
fagligt velbegrundet. Pzdagogisk ligger fordelen i, at
man bygger op fra det mindre komplekse, dvs staternes
(og andre aktgrers) adferd, til det mere og mere sam-
mensatte, aktgrernes interaktion og systemdetermina-



tion. I faglig sammenhang kan det vere en fordel, at
staternes centrale rolle fastholdes; pad den anden side
ligger der naturligvis ogsa den risiko, at systemaspektet
bliver svekket og reduceret til at blive summen af (eller
rammen om) aktgrernes adferd og interaktion. Den
foreliggende bog undgér ikke ganske denne risiko, og
som helhed betragtet forekommer systemdelen af frem-
stillingen svagere end fremstillingen af staternes politik
og deres interaktion.

Bogens generelle problem i gvrigt er, at denersalille—
156 oveni kgbet smd sider. Det siger sig selv, at detinden
for denne ramme er ganske begrenset, hvilke emner,
der kan behandles, og hvor dybt det er muligt at ga i
behandlingen af dem. Meget af den efterfplgende kritik
retter sig lige s meget mod de aspekter, der er udeladt,
som mod dem, der er behandlet.

Boger starter med spgrgsmalet: hvad er international
politik? Jonssons m fl sgger svaret ad tre veje: 1) ved at
bestemme fagets genstandsomréde, altsd international
politik som politik, 2) ved at prsentere fagets historiske
udvikling og 3) ved at diskutere dets aktuelle indretning.
Det er i princippet en ganske fornuftig fremgangsmade,
men analysen af pkt. 2 og 3 foreckommer alt for svag. Nu
er detselvfglgelig vanskeligt at diskutere disse spgrgsmal
pa en helt tilfredsstillende méde i indledningen til en
grundbog for begyndere. Pa den anden side er det vig-
tigt, at de studerende far et historisk perspektiv pa deres
fag og herigennem ogsé en forstaelse for de eksterne og
fag-interne dynamikker, der har praget disciplinens ud-
vikling. Og is@r er det vigtigt at give de studerende
kendskab til fagets aktuelle status og problematik, he-
runder de mange forskellige analyseretninger, der pra-
ger detidag. For at f& overblik over denne brogede scene
er paradigme-perspektivet szrlig vigtigt.

Pa dette vigtige punkt er bogen i flere henseender
tynd. 3 1/2 side er simpelthen for lidt at ofre pd disse
centrale spgrgsmal. Gennemgangen af fagets historie er
snzvret ind til udviklingslinien fra idealisme (men begre-
bet nzvnes ikke) til realisme og derfra til interdependens
og regimeteori. Og afsnittet om analyseretninger er be-
grenset til en diskussion af fredsforskning vs internatio-
nal politik — neppe den vigtigste skillelinie i faget i dag.
Hvor er f eks international organisation og integrations-
teori blevet af — eller diverse marxistisk inspirerede teo-
rier —imperialisme- og udviklingsteorier? I det hele taget
glimrer det marxistiske paradigme ved sin nasten totale
fraver fra fremstillingen, hvilket neppe er rimeligt —
uanset evt. subjektive opfattelser af dets anvendelighed.
Derfor bgr bogens indledning suppleres i undervis-
ningen med en noget mere nuanceret fremstilling af
fagets historie og iser af dets nuvarende status. Dette
kan feks geres ved at tage udgangspunkt i de tre "’para-
digmer”, det realistiske, interdependens — og det marxis-
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tisk inspirerede paradigme, som stort set kendetegner
dagens diskussion, og ved at fokussere systematisk pa de
centrale skillelinier imellem dem. En sddan paradigme-
betragtning (der er det strukturerende element i en me-
get anbefalelsesvardig ny lerebog, Paul R. Viotti &
Mark V. Kauppi, International Relations Theory. Rea-
lism, Pluralism, Globalism, Macmillan 1987) giver de
studerende gode muligheder for at holde Styr pa og
skabe sammenhzng i den mengde af delteorier, som de
uundgéeligt vil blive prasenteret for i et grundkursus i
international politik. Jénsson m fl peger selv pé faren for
atteorielementerne kommer til at fremsté som “6ar utan
broforbindelser”. Det er formentlig den stgrste risiko
ved grundundervisningen i faget, at overblikket mistes,
men netop derfor er det meget vigtigt, at lerebgger og
undervisning er opmarksom pa behovet for at skabe
strukturer eller — for at blive i billedet — pévise, at teori-
gerne i hvert fald ofte ligger pd den samme kontinental-
sokkel.

Forfatterne har endvidere valgt ikke at gd ind i fagets
metodediskussion. Det er et valg, som der kan vare
rimelige grunde til; pA den anden side havde jeg meget
gerne set i hvert fald en vis diskussion heraf, feks i
retation til 1960-tallets strid mellem den *’videnskabe-
lige”, behavioristiske approach og den klassiske me-
tode. Dette er vigtigt med henblik pa at dbne de stude-
rendes gjne for forskellen mellem metodologiske og
teoretisk/paradigmatiske skillelinier i faget.

Diskussionen af bogens substantielle kapitler kan
gores lidt kortere. Udgangspunktet er naturligt en dis-
kussion af aktgrbegrebet i international politik, der ram-
mer en fornuftig balance mellem fokus pé staten som den
fortsat vigtigste aktgrtype i international politik og en
diskussion af andre, tildels nyere aktgrtyper. Men man
savner i gennemgangen af ideologisk-religigse bevagel-
ser en reference til den internationale kommunisme og
ikke mindst til veksten i transnationale forbindelser mel-
lem politiske partier, som i hvert fald i Danmark er et
markant nyt trek i udenrigs- og sikkerhedspolitikken.
Aktgrdelen er ellers stort set helliget udenrigspolitik-
ken, dens mal og midler (kap. 3) og dens tilblivelse (kap.
2). Kap. 3 giver en ganske udmarket gennemgang af
staternes malsztninger (den klassiske opdeling i sikker-
heds-, velfzrds- og ideologiske mél) og de midler (diplo-
matiske, militzre, gkonomiske og psykologiske), der
satdr til deres radighed. Kap. 2 om udenrigspolitikkens
tilblivelse er knap sé tilfredsstillende. Dels er det meget
kort (15 sider), dels udelader det vigtige aspekter af
udenrigspolitikkens teori, sdledes som den har udviklet
sig siden midten af 1960’erne. Jeg teenker her pa hele den
skole, som tager sit udgangspunkt i Rosenau’s prateori
fra 1966, og som — indremmet med vekslende og ofte
begranset held — har sggt at analysere sig frem til uden-
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rigspolitikkens determinanter p& prateoriens kendte 5
punkter. Komparativ udenrigspolitik-skolen er i det hele
taget slet ikke nzvnt. Kapitlet omtaler ganske vist
Mickey East mfl:s Why Nations Act, men placerer den
forkert i den anden vasentlige tradition p& dette felt,
nemlig beslutningsteorien med udgangspunkt i Snyder,
Bruck og Sapin. Det er givetvis en god padagogisk ide at
belyse beslutningsanalysen ved hjlp af Allisons tre mo-
deller, men man savner en praesentation af en fjerde
model, nemlig den kognitive, som man bl a ser presente-
ret hos Brecher, og som tager udgangspunkt i percep-
tionsteorien.

Interaktionsdelen (kap. 4-6) er meget padagogisk
struktureret over en konflikt-samarbejde dimension, og
kapitlerne drejer sig derfor om krig og kriser (kap. 4),
alliancer og integration (kap. 5) samt sakaldte forhand-
lingssituationer (kap. 6). Men igen er problemet, at der
knap nok er plads til at behandle disse meget omfattende
problemkomplekser pé en tilstrekkelig nuanceret méade.
Der er en fin gennemgang af f eks krigséarsager og allian-
cepolitik, men diskussionen af integration er mangelfuld
og undlader f eks helt en prasentation af neo-funktiona-
lismen.

Endelig er der systemdelen (kap. 7-9). I kap. 7 tages
systembegrebet op til diskussion, men udelukkende i
relation til det realistiske paradigme. Dvs det er magtba-
lancesystemet, som der fokuseres pa, mens strukturali-
stiske tilgange 4 la Wallerstein eller Galtung ikke omta-
les. Herefter fglger et ganske kort, men systematisk
kapitel om interdependens og regimeteori (kap. 8) samt
et ligeledes kort, men helt utilstrekkeligt kapitel om
international organisation (kap. 9).

Afslutningsvis understreger forfatterne deres inten-
tion om at pege pad ngdvendigheden af multikausale
forklaringer af international-politiske fenomener. Det
er givetvis en intention, som er opfyldt, men nok til en vis
grad pa bekostning af de studerendes overblik. En (evt.
ganske kort) indfgring i paradigmediskussionen kunne —
som argumenteret ovenfor — have vearet til megen nytte.

Bogens intention i gvrigt har varet “att erbjuda intel-
lektuelle redskap — begrepp, idéer, teorier, empiriske
generaliseringer ~ med vars hjilp laseren battre skall
kunna sortera och tolka . .. information om internatio-
nell politik”. Er det lykkedes? Ja, i ganske god udstrak-
ning, de sn@vre rammer taget i betragtning. Fremstil-
lingen er letleselig, men samtidig mere koncis og
koncentreret, end man finder i mange amerikanske lzre-
bgger. Og leseren har givetvis faet et vasentlig bedre
grundlag for forstielsen af international politik, nir han
lzgger den fra sig. Bogen kan efter min mening ikke sta
alene i undervisningen, men mé suppleres med bade
teoretiske og mere empiriske tekster pé de punkter, som
jeg har antydet. I en sddan bredere kontekst har den

imidlertid fungeret ganske udmarket som en velrzson-
neret ’rgd trdd”, der giver de studerende en vis tryghed i
relation til et ganske uoverskueligt fag samt en rzkke
vigtige redskaber til at forstd dets problematik.

Nikolaj Petersen

TORBIORN LARSSON: Regeringen och dess kansli.
Samordning och byrdkrati i maktens centrum. Stu-
dentlitteratur, Lund 1986.

I ett historiskt perspektiv har tvd organisationsformer
priglat den svenska statsférvaltningen. Den ena ar den
kollegiala modell som dominerade under 1600-talet och
1700-talet men sedan langsamt trangdes tillbaka. Den
andra ar den hierarkiska eller byrékratiska modell som
borjade vinna terrang under 1800-talet och som idag
blivit nistan allenaradande.

Torbjorn Larssons doktorsavhandling Regeringen och
dess kansli. Samordning och byrdkrati i maktens centrum
behandlar ett filt dar dessa bada organisationsprinciper
mots. Regeringen &r ett av véra sista kollegier, ett organ
dar samtliga medlemmar anses bara gemensamt ansvar
for alla de beslut som fattas. Den kollegiala beslutsfor-
men &r visserligen till stérsta delen en fiktion, foringet av
statsriden kan trdnga in i mer @n nigon brdkdel av de
25000 drenden som arligen avgérs av de foérsamlade
kollegerna, men denna fiktion hélls anda vid liv och ar
hogtidligt stadfast i regeringsformen.

Till sin hjalp har statsraden sd departement, som &ar
uppbyggda enligt den motsatta organisationsmodellen.
Ursprungligen var dessa sk departementsexpeditioner
mycket sméi enheter med en expeditionschef i spetsen
och nagon handfull anstéllda. 1920 indelades departe-
menten i tvA avdelningar med en statssekreterare i
spetsen for den ena och expeditionschefen i spetsen for
den andra; tanken var d& att mera politiska drenden
skulle beredas av statssekreteraren medan expeditions-
chefen fick hand om réttsliga fragor, inklusive de &ren-
den som avgjordes av regeringsratten.

1965 skilde man ut denna senare kategori av drenden
fran regeringskansliet och inforde i pyramidens spets
ytterligare en chefstjdnsteman, namligen rittschefen.
Under skiktet statssekreterare, expeditionschef och
rattschef tillkom da ocksa sk integrerade sakenheter
med ansvar for bade politiska och administrativa dren-
den. Vad viidag har i regeringskansliet &r foljaktligen ett
antal departementspyramider av relativt konventionellt
hierarkisk natur — med linjeenheter och stabsfunktioner
och allt vad som hor till en géngse byrakratisk organisa-



tion - och i spetsen for allt detta ett kollegialt styrande
organ med gemensamt ansvar for alla de beslut som
fattas.

Nu dr det emellertid inte bara tv3 organisationsprinci-
per som mots i kanslihuset, utan ockséd tvd normativa
kulturer: en politisk och en administrativ. Flertalet stats-
rdd och ménga av deras ndrmaste hjalpredor har sin
bakgrund inte i 4mbetsmannavirtden utan i den poli-
tiska varlden. I den gruppen finns bindningar och lojali-
teter till partivinner, partiprogram, valléften och stall-
ningstaganden i riksdagen. De opolitiska tjansteminnen
vigleds daremot snarare av vissa professionella normer
som inympats genom utbildning, domstolstjanstgdring
och arbete i olika slags forvaltningsorgan.

De tv& kulturerna skiljer sig 4t pad manga sitt. Olika
egenskaper premietas. I den politiska sfaren finns tex ett
inslag av professionell exhibitionism; en mediaoriente-
ring som grundas i insikten att regeringen for att Sverleva
maste ge stiandiga offentliga prov pa sin handlingskraft,
sin kompetens, sin vakenhet och sitt goda omdéme. Hos
de hérskaror av opolitiska tjanstemidn som befolkar re-
geringskansliet méter man andra beteenderegler. Har
handlar det bla om att leva upp till sddana traditionella
ambetsmannadygder som objektivitet, ovild, saklighet
och exakthet. I granszonen mellan dessa bada kulturer
mirker man ofta att normerna smittar av sig — att stats-
rdd uppfor sig som dmbetsmin och d@mbetsmén som
politiker - men vill man fortsatta att spela sin roll pa sitt
valda arbetsomrade maste 4nda vissa grundlaggande for-
hallningsregler iakttas.

Hur ser da samspelet ut inom och mellan dessa grup-
per? Hur samarbetar statsriden med varandra och med
sina tjanstemén? Hur fungerar departementen inbérdes
och sinsemellan? Det ar frigor av denna art som tva
forskare vid statsvetenskapliga institutionen i Stockholm
har arbetat med under en langre period. Larssons av-
handling 4r den forsta i detta tvillingprojekt, dér den
andra skrivs av Anders Borg. Sa vitt jag forstér ar tvil-
lingarna siamesiska i den meningen att datainsamlingen
till viss del har skett gemensamt, men de ar separatai vad
avser fragestallningar och resultat. Borgs studie ir tankt
att handla om roller och relationer mellan tjédnsteméan
och politiker i regeringskansliet. Sidana fragor diskute-
ras dven av Larsson, men tonvikten i hans undersékning
liggeristallet pa relationerna mellan departementen och
statsraden sinsemellan.

Kanslihuset ar mérkligt outforskat. Det har visserligen
skrivits dtskilliga avhandlingar om olika regeringars till-
komst och fall och pa senare ar ocks ndgra avhandlingar
om relationerna mellan departementen och ambetsver-
ken, men ingen forskare har tidigare gétt pang pa rodbe-
tan och pé ett systematiskt sétt tagit itu med det interna
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arbetet inom regeringen och regeringskansliet. I denna
mening ar Larssons avhandling utan tvivel ett pionjérar-
bete i svensk statskunskap.

Ska man stryka under nagot i bokens titel s ar det vil
snarast ordet samordning. Den grundlaggande fragan i
avhandlingen sigs pa s. 10 vara ”om och i s fall hur
regeringen och regeringskansliet formar samordna sin
verksamhet”. Bakom den fragan ligger ett antal tenden-
ser bade i statsapparatens utveckling och i statskunska-
pens utveckling.

Vad som har hiant i statsapparaten kan beskrivas med
sddana nyckelord som expansion, differentiering,
Gkande komplexitet och darmed foljande krav pa sam-
ordning. Men mer intressant ar kanske den perspektiv-
forskjutning som har skett inom statskunskapen, dar
synen pi politisk styrning har féréndrats relativt kraftigt
under senare &r. Larssons avhandling h6r hemma inom
vad som skulle kunna kallas for en i forhallande till den
géngse laroboksversionen “revisionistisk” forsknings-
tradition. Det 4r framf6r allt pa tvd omraden som denna
revisionism ifragasitter ortodoxin:

1. Det forsta galler férhallandet mellan politiska och
administrativa organ, pa riksnivd mellan statsmakterna
och ambetsverk, pa lokalnivd mellan kommunfullmék-
tige, kommunstyrelse och kommunala nimnder & ena
sidan och kommunala férvaltningar & den andra. Laro-
boksversionen utgér fran att folket paverkar politikerna
som i sin tur piverkar forvaltningen och att styrimpul-
serna inom statsapparaten sdledes gar fran politiska or-
gan till administrativa. Revisionismen finner det vl si
plausibelt att spana efter ett kretslopp i motsatt riktning:
ettimpulsflode fran folket till byrakratin, fran byrékratin
till politikerna och kanske frén politikerna till folket. I
stallet for att betrakta administrationen enbart som ett
instrument f6r verkstillighet eller implementation beto-
nar revisionsimen dess aktiva och initierande roll i den
politiska processen. Dirmed satter den ocksd frige-
tecken for den ortodoxa forestéllningen om att reformer
utmejslas pa den politiska nivén och dérefter genomférs
pé den administrativa nivan.

2. Det andra omradet ddr revisionismen ifrgasitter tra-
ditionella uppfattningar géller klyvningsstrukturen i det
politiska systemet. Medan laroboksversionen koncen-
trerar sig pa de &siktsbrytningar som rdder mellan olika
politiska partier intresserar sig revisionismen vil s3 myc-
ket for konflikter mellan olika sektorer eller ’segment” i
samhillet. P4 kommunal niva sparar man siledes mot-
sattningar inte enbart mellan moderater, folkpartister,
centerpartister, socialdemokrater och vpk-are utan
ocksd mellan socialnimndspartiet, byggnadsnamnds-
partiet, fritidsnamndspartiet osv. Eftersom flertalet po-
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litiker har hemortsritt bade i ett politiskt parti och i ett
“sektorsparti” blir den spiannande fragan hur lojalite-
terna samspelar och bryts mot varandra; de politiska
besluten pa skolomradet betingas t ex inte bara av hur de
olika politiska grupperingarna agerar i skolstyrelsen
utan ocksad av hur skolstyrelsepartiet med dess olika
appendix agerar i de politiska partierna. Och samma
fenomen kan da iakttas pé riksnivin, dir man ibland
talar om “jarntrianglar” for att beteckna det samforstan-
dets brédra- och systraskap som litt etableras mellan
intressegrupper, departement och riksdagsutskott.

Revisionismen har vuxit fram successivt under de se-
naste tio—femton dren och vid det hir laget fatt ett
ganska starkt fotfiste i svensk statsvetenskap, kanske
sarskilt i stockholmsk statsvetenskap. Den har hamtat
néring fran en del utlindska inspiratérer - jag tanker pa
sddana namn som Aaron Wildavsky, Gudmund Hernes,
Johan P. Olsen, Fritz Scharpf, Renate Mayntz och Her-
man van Gunsteren — men de stockholmska bidragen till
den bérjar nu bli s& manga och tunga att det ter sig
frestande att tala om en “’stockholmsskola’ inom stats-
vetenskapen. Torbjorn Larsson diskuterar de revisionis-
tiska idéerna i inledningen till sin avhandling och formu-
lerar pAd basis harav pd s. 21 en underliggande
huvudfragestallning for sin undersékning:

” Ar regeringen en aktivt samordnad helhet som for-
mar formulera och driva landets politik — som vér férfatt-
ning tycks forutsitta? Eller ar den i sista hand bara en
summeringsmaskin for olika sdrintressen i vart sam-
hille?”

Nyckelfrigan ar alltsd om regeringen f6rmar att sam-
ordna sin politik, om den for en politik som ir konsi-
stent. Hur ska man nu ta reda pa detta?

Jag forestaller mig att det finns tva tinkbara metoder
att angripa ett sidant problem. Den ena ir att se pa
resultatet av regeringens arbete, att underséka substan-
seni propositioner och beslut och darutdver eventuellt se
pé hur de fungerar i verkligheten, om regeringspolitiken
pa det ena omradet verkar stimma Overens med rege-
ringspolitiken pa det andra.

Den andra metoden ér att se pa det interna arbetet
som en process, att unders6ka hur man i praktiken bar
sig at for att stimma av olika mal och tgirder mot
varandra. Med ett sddant angreppssétt riktas sdkarljuset
inte mot innehallet i regeringens verksamhet utan mot
dess former, rutiner och &tbérder. Larsson har huvud-
sakligen stannat for denna senare metod.

Det material som han har samlat in for att belysa
problemet bestar frimst av tre olika delar. For det forsta
har han (tillsammans med Borg) gjort bandinspelade
intervjuer med personer i regeringen och regeringskans-
liet. For det andra har man gjort enkéter, och for det

tredje har Larsson gjort en fallstudie av hur ett stdrre
konkret drende har hanterats i regeringen och regerings-
kansliet. Materialinsamlingen har skett fran 1978 till
1981 och studien 4r darfor i huvudsak avgrinsad till de
forhallanden som radde under 70-talet. Aven om kikar-
siktet har varit inriktat p& samordningen i kanslihuset
har det omfattande material som insamlats darutéver
kommit att ge en hel massa "’ dverskottsinformation” om
andra aspekter av regeringsarbetet. Manga sddana iakt-
tagelser redovisas ocksd i avhandlingen.

Dispositionen av avhandlingen ser ut p4 f6ljande sitt.
Efter en presentation av utgéngspunkter, frigor och ana-
lysram foljer en historisk aterblick p2 regeringskansliet
och regeringens utveckling och sedan fyra kapitel som
redovisar resultaten av den intervju- och enkatmateria-
let. Forst diskuteras den vertikala samordningen mellan
olika nivaer i departementen (kap. 4), sedan den hori-
sontella samordningen inom tjanstemannavérlden (kap.
5), s& den ekonomiska och 6vergripande politiska sam-
ordningen mellan fackdepartement & ena sidan och bud-
get/finans och statsradsberedningen & den andra (kap. 6)
och till sist regeringens och statsrédens samarbete (kap.
7). Dérefter foljer fallstudien av energiverkets tillkomst
(kap. 8) och sedan ett avslutande kapitel.

Med den valda inriktningen pé att studera arbetsproces-
sen i kanslihuset riktas en stor del av forfattarens upp-
marksamhet mot kontakter mellan olika aktdrer. En stor
del av undersokningen gér ut pa just att kartlagga just
sddana kontakter, i forsta hand deras frekvens och i
andra hand vad de gér ut pa.

Detta leder till en méngd intressanta lirdomar om hur
kanslihuset fungerar. Samtidigt finns det en del problem
nar man fran iakttagelser av kontakter vill g vidare och
dra slutsatser om t ex konsistensen i regeringens politik.
Nir tva departement befinner sig pa kollisionskurs sker
det normalt en massa kontakter som statsvetaren kan
registrera. Men férutsattningen for att konflikten ska ge
utslag med det har mitinstrumentet &r att bda departe-
menten ir vakna och medvetna om vad som haller pé att
ske. Om ett av departementen sover och inte marker vad
som hinder kanske resultatet blir en oerhért inkonsi-
stent politik men utan det gar att registrera nagra kon-
takter alls.

Invandningen kan lata langsokt men &r 4nda inte orea-
listisk. Hosten 1985 behandlade t ex riksdagen en propo-
sition om reformerad skatteadministration. I den fanns
langtgdende programmatiska skrivningar om hela lans-
forvaltningens framtid som stred mycket kraftigt mot
manga dmbetsverks synpunkter och som sékert skulle ha
vallat hard strid bade i regeringskansliet och i riksdagen
-omde dver huvud taget hade uppmérksammats. Nu var
det ingen som vintade sig dessa forslag just i denna



proposition, och darmed passerade saken utan uppstan-
delse.

Vagheten i sjalva kontaktbegreppet skapar dven vissa
problem att tolka det material som Larsson har samlat
in. Frdgar man utan vidare precisering ett stort antal
personer om vilka kontakter de har haft kan man inte
vara riktigt sdker pd att de uppfattar frigan p&d samma
satt. Denna vansklighet belyses av tabell 7 b, som avses
visa hur ofta statsrad och statssekreterare av skilda kulo-
rer har varit i kontakt med andra departement. Det ar
har mycket oklart vad svarspersonerna kan ha avsett
med sina svar. Eftersom statsrdden ater lunch med var-
andra var och varannan dag och statssekreterarna regel-
missigt traffas ndgon gdng i veckan finns det atminstone
i en trivial mening mycket titare kontakter dn vad svaren
i tabellen utvisar.

P4 basis av sina kontaktmatningar anser sig Larsson
kunna ringa in vissa informella niitverk i kanslihuset. Det
ar lite oklart hur mé&nga dessa natverk ar. I'slutet av kap.
5 sigs det att man kan urskilja fem olika centra i kansli-
huset — ett runt budgetavdelningen, ett runt industride-
partementet, ett runt arbetsmarknadsdepartementet,
ettrunt Ionefinansen och ett kring industri-, handels- och
utrikesdepartementet. Det tillfogas sa att det finns ten-
denser till ytterligare tva néatverk. Nar man s kommer
till avslutningskapitlet pa s. 270 talas det inte ldngre om
fem elier sju “'nitverk”, utan i stdllet om fyra centra”
pé tjdnstemannanivan. Direfter foljer en upprikning
som dock bara innehéller tre centra, namligen ett social-
politiskt, ett naringspolitiskt och ett ekonomipolitiskt.

En fraga som heller inte riktigt klaras ut ar huruvida
dessa natverk ska uppfattas som samspelta intressegrup-
peringar eller snarare ska ses som en indikation pa att
vissa departement oavbrutet 4r i luven pé varandra. Att
kontakter kan registreras siger ju inte sd mycket om
arten och innebdrden av dessa kontakter. Hir och var
skiljer forfattaren mellan centralt placerade departe-
ment och mera perifert placerade departement, som inte
har s& mycket kontakt med andra delar av kanslihuset.
Men om man forsoker mita status och maktstallning
genom att studera kontaktintensitet, 4r man da inte
ganska snart framme vid slutsatsen att det i sjalva verket
ir telefonvéxeln och budcentralen som ar de méaktigaste
inrattningarna i kanslihuset?

Ett centralt begrepp i avhandlingen 4r som namnts sam-
ordning. 1 kap. 2 gor forfattaren forst en fortjanstfull
genomgédng av den organisationsteoretiska litteraturen
och skisserar sedan en analysram fér undersdkningen
som bygger pa att olika typer av samordning urskiljs.
Tyngdpunkten ligger vid fyra begreppspar: vertikal
kontra horisontal samordning, formell kontra informell
samordning, aktiv kontra passiv samordning och offen-
siv kontra defensiv samordning.
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Av dessa fyra distinktioner framstar den forsta som
relativt problemfri, i huvudsak ocksd den andra. De
tredje och fjarde begreppsparen ar daremot lite knepi-
gare. Aktiv/passiv anses vara en klassificering i termer av
"syfte och ambitionsniva”, medan offensiv/defensiv har
att gbéra med “organisatorisk-taktiska strédvanden”
(s.271).

Passiv samordning sags (pd s. 28) gd ut pd att de
atgarder man vidtar och de medel man anvander inte
motverkar varandra, medan aktiv samordning innebir
att atgarder och medel stédjer varandra. Begreppsparet
offensiv/defensiv har snarare att gora med revirutvidg-
ning och revirférsvar: en offensiv enhet ar imperialistisk
och forsoker vidga sitt territorium medan en defensiv i
stillet férsoker vérna sitt omrade fran intring av andra.

Det hir later vid forsta paseende inte sé tokigt, men
det ar inte alldeles ldtt att anvénda distinktionerna i
praktiken. For det forsta kan man fréga sig om inte
imperialism och revirforsvar ocksa ar uttryck for ”syften
och ambitioner” - att reservera det uttrycket for be-
greppsparet aktiv/passiv forefaller lite 1angsokt. For det
andra visar det sig dven f6r forfattaren sjalv ratt svart att
hélla i sar de bdda begreppsparen (se tex sista st. s. 243)

Dessa invandningar till trots har iakttagelserna av
kontaktménster och nidtverk ett betydande intresse.
Hartill bidrar att datainsamlingen skett med kompetens
och urskillning och att Larsson visar gott handlag i hante-
ringen av sitt material. En hel del metodiska 6vervigan-
den som presenteras kring val av fragor och tillviiga-
géngssitt tyder pa hdg medvetenhet om de problem som
ar forknippade med den émtéliga forskningsuppgiften.
Kanslihuset var ju dtminstone fére 1976 ryktbart for sin
tystldtenhet utat, och en méngd av de frigor som Lars-
son har stéllt bade till politiker och tjanstemin har sjélv-
fallet varit av kanslig natur.

Aven tolkningen av svaren forefaller mig i det stora
hela omdomesgill. I en del fall forefaller det dock som
om Larsson hade fast lite for stort avseende vid svar pa
fragor som de intervjuade inte rimligen har kunnat be-
svara med nagon exakthet.

Ta tex frdgan om hur drenden initieras! P4 s. 111
péstas det att vi i en tabell 4:a har fatt veta vem som i
forsta hand tar initiativ till att fragor tas upp till behand-
ling. Men vad tabellen visar ar inte verkligheten utan
olika aktdrers perceptioner, och de perceptionerna 4r sa
motstridande att det borde ha ringt en liten alarmklocka
innan de upphéjts till objektivt resultat. Vad som ér helt
genomgéende ar att de svarande tillméter sig sjdlva och
sin narmaste omgivning stor betydelse. Statsraden tror
att de sjilva och departementets ledning hittar pa allt
nytt medan handlaggarna tror att de sjalva och deras
narmaste chefer d4r de mest uppfinningsrika. Inget
utrymme ges i det hir frageformularet for att initiativ
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ofta - kanske oftast - kommer utifran och att detisaddana
fall kan aktualiseras eller anhéngiggdras bade via hand-
laggare och via statsrad.

En annan svaghet ar att man hir och var kan spara en
viss bundenhet vid enkéat- och intervjumaterialet som
kalla dven nar andra och bittre kéallor bort st till buds.
Forfattaren tillfrdgar tex statsrdd och statssekreterare
om deras dlder och far dirvid ett helt onddigt bortfall pa
6ver 30 procent; uppgifterna finns ju att tillgd i ndrmaste
statskalender.

En risk med enkiit- och intervjumetoden ar vidare att
den litt forstiarker den forenklade uppfattningen att asik-
ter och attityder ar nagot slags enhetligt bagage som
minniskor gér och bar pa. I'sjilva verket forhaller det sig
val snarare sa att det hos varje aktdr finns en ratt kom-
plex uppsittning véarderingar och synsitt och att olika
urval av dessa uppfattningar kan aktiveras i olika dialo-
ger, beroende pa vilka synpunkter aktoérerna méter. Dis-
kuterar jag tex valfardsstaten med en inbiten socialist
trycker jag sjalvfallet pd andra aspekter och facetter 4n
om jag for samma resonemang med en fullfjadrad liber-
tarian.

Fackdepartementens tjanstemén befinner sig oftaien
mellanstilining dér de har att forklara finansdeparte-
mentets synpunkter for verken och vice versa. De agerar
helt enkelt miklare. Aven politiker hamnar ofta i denna
situation. Denna dubbelroll later sig emellertid knappast
fangas med den enkétteknik som anvénts i sin avhand-
ling.

Sé négra ord om den fallstudie av energipolitiken som
Larsson har genomfort for att fa kott pé benen. Sa vitt jag
kan bedéma ar den vil genomford och fingar de vasent-
liga handelseforloppen. Jag har bett tva fd energi-
ministrar med litt divergerande syn pa sakomradet att
lasa igenom detta kapitel, och ingen av dem kunde besla
forfattaren med ndgot fel. Det far uppfattas som ett gott
betyg.

Larsson ticker i sin undersékning hela regeringskansliet
med undantag for ett enda departement, namligen utri-
kesdepartementet. Avgransningen dr betingad av att
UD ju ar en hybrid mellan ett departement och en
myndighet, eftersom hela utrikesforvaltningen med am-
bassader, konsulat och delegationer ryms inom departe-
mentets organisatoriska ramar.

Helhetsbilden av regeringskansliets och regeringens
arbete paverkas heller knappast genom denna avgrans-
ning. En mindre friktionsyta forsvinner emellertid pa
detta vis ur blickfiltet, nimligen den mellan utrikesde-
partementet och de olika fackdepartementens interna-
tionella avdelningar. Har rader otvivelaktigt en viss kon-
kurrens om uppgifterna som med tiden har lett till en latt
avlévning av utrikesdepartementet. P4 sina hall flyttas

nu denna konflikt en véning langre ner i systemet alltef-
tersom atskilliga ambetsverk far smak pa att utvecklasitt
eget internationella kontaktnat.

I gingse kanslihusjargong skiljer man mellan finans-
departementet och de olika fackdepartementen. Vad det
sprakbruket undanskymmer &dr dock att ndgra departe-
ment endast delvis svarar for konkreta sakomréden utan
till vervigande delen 4r “nivddepartement”. Detta gal-
ler UD med dess ansvar for internationella relationer
men ocksa civildepartementet (tidigare kommundepar-
tementet) med dess lat vara ndgot diffusa ansvar for
statlig och kommunal verksamhet pa regional och lokal
niva.

En annan avgransning i Larssons avhandling 4r att de
politiskt sakkunniga inte har intervjuats. Inte heller
denna lucka leder till savitt jag kan bedoma till ndgot
bortfall av vasentlig information. Helt korrekt konstate-
ras att antalet politiskt sakkunniga 6kade med de borger-
liga regeringarna, men den bilden bor nog nyanseras
ndgot. Under det langa regeringsinnehavet fore 1976
hade atskilliga politiska meningsfrander hunnit rekryte-
ras till ordinarie “opolitiska” befattningar i regerings-
kansliet. Den forsta Palmeregeringen var dérfér knap-
past samre forsoryd med lojal politisk assistens &n
Falldin-regeringarna. Vad perioden efter 1982 anbe-
langar har omfénget av den politiska kadern i kanslihu-
set fortsatt att 6ka, inte minst genom den kraftiga utvidg-
ningen av statsrddsberedningen.

Till sist en formell synpunkt pa avhandlingens referen-
ser. Engelska boktitlar kan dterges antingen med sma
initialbokstiver eller ocksd med stora i flertalet ord,
enligt ett system som latt kan inhdmtas i skilda hand-
bocker. Endera av dessa metoder bor viljas, inte bada-
dera om vart annat och i olika kombinationer.

Det ar ett ambitiost féretag som Torbjérn Larsson har
givit sig pa. Ett omfattande material har samlats in och
hanteras med séker hand. Projektets begransningar lig-
ger i stor utstrackning déri att en rent “’processoriente-
rad” undersokning inte kan ge ett allsidigt svar pa de
fragor som Larsson stéller. Det hindrar inte att avhand-
lingen kastar atskilligt nytt ljus 6ver beslutsmaskineriet i
den svenska regeringsapparaten.

Daniel Tarschys



Letr LEWIN, red: Festskrift till Professor Skyttea-
nus Carl Arvid Hessler. Uppsala: Acta Universita-
tis Upsaliensis. Distribution: Almqvist & Wiksell,
Stockholm, 1987.

Statsvetenskapens mangfald brukar sarskilt manifestera
sig 1 festskrifter till forgrundsgestalter inom amnet. Det
forsvarar for savil redaktorer som fecénsentér, vilka har
att soka reda ut, och ordna bidrag efter ndgon eller ndgra
principer. Samtidigt ligger det i festskrifters natur, att de
bér belysa de vitt skilda intressen, som festfGremalet -
mer eller mindre medvetet och avsiktligt — stimulerat
under sin aktiva garning.

Den av Leif Lewin utgivna festskriften till professor
emeritus Carl Arvid Hessler pa dennes 80-arsdag, den 10
februari, 1987, utgér inget undantag i detta hanseende.
Med varlig hand och liberal tolerans har Lewin delat in
bidragen till festskriften i tre huvudgrupper: “Politiska
idéer”, "Offentlig politik”’, och "Utanfér Sveriges gran-
ser”. Detta ar ocksa en ordning som &terspeglar Hesslers
intressen och inflytanden i svensk statskunskap, bade i
termer av forskningsmaissig centralitet och i termer av
utveckling. Redaktdren har dessutom, pa ett foredomligt
satt, 1atit varje bidrag forses med en kort engelsksprakig
sammanfattning for att visa det internationella forskar-
samfundet sin respekt.

Allt efter vilka eller vilket intresse man har i den
statsvetenskapliga mangfalden, vill en lisare kunna
finna &tminstone ett par bidrag som upplyser, roar och
inspirerar. I Uppsala har statskunskapen ju historiskt
varit forknippad med viltalighet, och festskriften visar
med all tydlighet, att valtaligheten ocksa avsatt sina spar
pa den skriftliga formuleringskonstens omrade. Det ma
vara i en uppsats som Elias Bergs, Det civila samhiillet,
Walter Carlsnaes’, A« debattera utrikespolitik, Leif Le-
wins egen, Historiens mening, eller Nils Elvanders, Re-
geringen och avtalsrorelserna.

Men det idr inte bara formuleringskonsten som &r im-
ponerande. Aven innehallet uppvisar, pa det hela taget,
att det finns djup i vetandet, ma det s& vara om boende-
politik, Kina, Mainskliga réttigheter, eller annat som
omhandlas i denna pluralistiska skrift.

Det ir med speciell glidje man ldser en uppsats som
Carlsnaes’, med dess analytiska skirpa och vetenskaps-
teoretiska insikter. Carisnaes drar en lans for sakligheten
i den utrikespolitiska debatten. Man behdver inte vara
enig med forfattaren i alla stycken, for konsistensen i
argumenten och logiken, sett mot bakgrund av.olika
debattérers asikter, ger dndé bidraget sd manga goda
kvaliteter, att man tror sig att fér en gangs skull ha
kommit Sver nagot alldeles nytt. Sjilv har jag dock lite
svart fOr att forsta hur man & enasidan kan ta stallning f6r
den metodologiska individualismen, som jag sjélv och
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Carlsnaes gdr, och samtidigt tala om psykologisk reduk-
tionism som ett felsteg i analysen av politiskt handlande.
Men Carlsnaes klarar i ndgon mén upp situationen, ty
med “psykologisk reduktionism” forstar han forkla-
ringar “uteslutande i termer av psykologiska faktorer’.
Nu ar det val s att politiska system dr befolkade, att
befolkningar bestér av enskilda individer och att en-
skilda individer har handlingsbenidgénhéter som an i
universitetsvarlden, i1 vissa kretsar, foredrar att studera
fran psykologiska perspektiv. Inom politiken kan man,
Gudskelov, konstatera, att rena psykologiska férkla-
ringar sallan tas for goda varor ndr man vill férklara
politiken, s det finns en poangterad skérpa i Carlsnaes
argument som nog behdver framhéllas, sérskilt som
journalister och politiker allt som oftast forfaller till det
slags ad-hominem-argument, som Carlsnaes velat gissla.

Leif Lewin borjar sitt bidrag, Historiens mening med
att konstatera: "Historien har ingen mening”. Nu skall
man emellertid inte tro att uppsatsen darmed ar slut. Det
ar den lika lite som en uppsats av sociologen Lewis
Coser, med titeln "What do the poor want? (Money)”,
var det efter den inledande raden. Elias Bergs uppsats,
Det civila samhiiller visar att det finns nigot man kan
kalla idéhistorisk mening, vars innehall det kan vara vart
att analysera och fortolka. For 6vrigt har Lewins eget
bidrag en mening, atminstone f6r mig, men om den ar
historisk vill jag 6verlata at efterkommare att bedéma.
Vad Lewin vill ha sagt ar, i korthet, att det inte finns
négra historiska “lagbundenheter” som hérror ur gu-
domliga eller sekulariserade utvecklingstendenser. Na-
tionalekonomer som studerar konjunkturférlopp lar for
ovrigt ha en annan &sikt, liksom medicinforskare som
studerar menstruationscykeln, men innehéllet i deras
amnesomriden dr da ocksé esoteriskt i atskilliga hianse-
enden. For ovrigt ar Lewins vetenskapsteoretiska ut-
gangspunkter, himtade fran Hessler och Popper, oan-
tastbara, och artikeln ar lattlast.

Négra av festskriftens bidrag forvanar. Sa tex Lars
Nords uppsats At motivera rostritt, som lyckas med
konstgreppet att underléta att nimna Torbjérn Vallin-
ders banbrytande avhandling, I kamp fér demokratin,
trots att detta ar standardverket pa rostrattsreformens
omrade, bide vad giller argument, motiv och hindelser.
Sa forvénar dven Rikard Hammarstroms bidrag om
Woodrow Wilson och det amerikanska presidentambe-
tet, som ir ett sammandrag av en gammal licentiatav-
handling, dar sammanfattaren inte bemddat sig om att
uppdatera kallmaterialsamlingen kring Woodrow Wil-
son, som nu finns tillganglig i tskilliga volymer, bl a en
samling redigerad av Link, som dessutom dr Woodrow
Wilsons definitive biograf. Viktiga fakta av betydelse for
Hammarstroms amne finns for dvrigt ocksa i Alexander
och Juliette George’s *"Woodrow Wilson and Colonel
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House”, som utkom fér forsta gdngen &r 1956. Inte heller
detta banbrytande verk ndmns, vilket for 6vrigt ar an-
mérkningsvirt pa grund av en intensiv debatt p&d omra-
det under 1980-talets forsta halft.

Av de 6vriga bidragen &r det framfor allt Nils Elvan-
ders om ingrepp i avtalsrorelserna, Axel Hadenius’ om
vilfardspolitikens dimensioner, och Mats Backs om
statskunskapen och datatekniken, som for mig att se det,
fértjanar uppmérksamhet.

Elvanders sedvanliga skarpa nér det giller begrepps-
bildning och empirisk analys fir honom att konkludera,
att dels &r statsingrepp i avtalsrorelserna inte ndgot nytt
inslag i svensk politik, dels berodde — mer specifikt —
olika misslyckanden i borjan pa 1980-talet pa en rad
olika omstindigheter, dér intresseorganisationernas
synpunkter gjorde sig géllande.

Hadenius artikel, Vilfirdspolitikens dimensioner, har
vissa likheter med Elvanders. Dels ar den huvudsakligen
analytisk, dels finns det en idéhistorisk grundtanke i
den. Hadenius utgér fran tva huvudfragor: ’Vilken grad
av ansvar for medborgarnas vilfard bor samhillet ta?”
och "Vilken typ av vilfardsdistribution bor man, teore-
tiskt sett, féredra, givet olika preferenser?”” Hans diskus-
sioner alstrar ett antal begrepp, som omedelbart férefal-
ler fruktbara for komparativa analyser av vilférds-
politik, saval inom det egna landets granser som
internationellt. Det rér sig ndrmast om en skiss till ett
strikt jamfoérande forskningsprojekt som, om det ge-
nomf6rs, borde kunna ge ett gott vetenskapligt utbyte.

Mats Bicks uppsats, Statskunskapen och datatekni-

ken, berdr nagra av de nyare falten for statsvetenskaplig
forskning. Amnet 4r aktuellt, och ser ut att kunna fa
okad uppmérksambhet i takt med utbyggnad av informa-
tionsteknologi, spridning avsmadatorer, och 6kade moj-
ligheter till datastyrning och datakommunikation. Ty-
varr kommer Back inte narmare in pd de mycket
omdebatterade omrédena “’konstgjord intelligens” (AI)
och konsekvenserna av lattlirda programmeringssprak
som LISP och PROLOG, som &r vésentliga redskap
inom den femte generationens datautveckling. Men allt
far ju inte plats inom ramen for en artikel, och de &mnen
som Bick valt ut ar ocksa vasentliga for att man skall
kunna forst bruket av datorer, och dess politiska konse-
kvenser pé langre sikt.

Med Carl Arvid Hesslers utndmning till skytteansk
professor i statskunskap och viltalighet i Uppsala, lades
grunden till en tradition, en speciell Uppsalaskola inom
svensk statskunskap. Den har bestatt Gver ren och fors
nu vidare av Leif Lewin, Hesslers favoritlarjunge, och
dennes elever pa ett sitt som bédar for nya infallsvinklar
for en aldrande, men vital disciplin. Bade festobjektet
och hans gratulanter har all anledning att se pa framtiden
for Uppsalaskolan med tillforsikt, vare sig den fortsitter
pé de redan uppkoérda sparen, eller i nya faror, dar
sadana begrepp som konstgjord intelligens, historicism,
psykologisk reduktionism, och liknande, kommer att
spela en central roll for den intellektuella utvecklingen.

Tom Bryder
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Rune Premfors: Utvirderingsverksamhet pd central
férvaltningsnivd (Evaluation in Central Government).
The article explores the scope and character of evalua-
tion activities performed by nine administrative agencies
in Sweden. Similarities and differences are described in
terms of seven dimensions: aims, objects, organisation,
criteria, methods, dissemination and impacts of evalua-
tion. The nine agencies are found to differ considerably
with respect to the extent to which evaluation has
become institutionalized. An effort is made to explain
this variation in terms of nine different factors. Briefly, it
is found that the level of institutionalization is best ex-
plained by reference to the agency’s formal instructions,
the availability of uncommitted funds within the agency
and the position of the agency within its policy sector. A
bottom-heavy organization consisting of many "’produc-
tion units”, recent reforms aiming at decentralization,
and the existance of a traditon of academic evaluation
research relevant to the agency area are also found to be
important factors.

Kristine Nergaard: Stortinget og interessegruppene:
forholdet mellom den korporative og den numeriske
kanal til innflytelse (The Norwegian Parliament and
Organized Interests: the Relationship Between the
”Corporate” and the "Electoral” Channel to Influence).

Norwegian political scientists have concentrated their
research in the area of government/organized interests

upon the formalized and unformalized consultations that
these interests are having with the cabinet and with the
central administration. This focus of interest can partly
be explained by the influence of Stein Rokkan’s "'two-
tier”’-hypothesis where the “corporate channel” is con-
sidered more important than the electoral” one.
Studies of the relations between Parliament and the
organized interests have thus been almost non-existent.

This article shows that, contrary to what would be ex-
pected from the ”two-tier”-hypothesis, Norwegian
MPs report of considerable contact with organized in-
terests. Their contact is not only frequent and close, (in
1977 2 out of 3 MPs reported having weekly contact with
one or more groups of organizations) but the average
MP also reports having regular contacts with organiza-
tions in several different issue areas. In 1977 there were
no significant differences between members of the op-
position parties and members of the governing Labour
Party in how much and how close contact they reported.
Parliamentary committee membership, party member-
ship, and the MP’s private connections with an organized
group (e. g. being a member) can partly, but not fully,
explain ”who speaks with whom”.

The article concludes that there does no longer seem
to be two separate channels to governmental contact in
Norway. A better hypothesis would be one of “cross-
cutting channels”.
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