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Tage Erlander — statsminister under det svenska
valfirdssamhallets gyllene tid*

AV OLOFRUIN

I dagens nostalgiska klimat ses Tage Erlander av
ménga som en symbol f6r en forgdngen och mer
iyckosam tid. Han var statsminister under de ar dd
en ofta mycket smickrande Sverigebild spreds
over virlden. Sverige framstilldes av ménga ut-

lindska observatorer som samtidens kanske mest

fullindade och harmoniska vélfirdssamhéile: ar-
betsfred och 6verraskande goda relationer riddde
mellan arbete och kapital, ett socialt trygghetssys-
tem som tickte det mesta hade byggts upp, ett
stort matt av samforstind och framférhallning
praglade dagspolitiken. Den bild som tecknades
var naturligtvis ofta 6verdriven men tédckte dock
en realitet. 1950- och 1960-talen framstar nistan
som en andra och en annorlunda stormaktstid i
Sveriges historia.

Tage Erlander innehade alltsé den politiska hu-
vudrollen under dessa decennier. I denna férelés-
ning kring honom som statsminister tinkte jag
uppehalla mig vid fem drag. Det gemensamma f6r
dem ér att de alla utvecklades pa ett annat sitt 4n
som forutsattes ndr Erlander ovintat utsags till
statsminister i oktober 1946. De bidrar ocksa alla
till att belysa den politiska vardagen under en tid
som inte var s gyllene som manga i dagens nostal-
giska klimat vill gora den.

De fem dragen &r:

1) den linga tid som han var statsminister

2) akademikern som blev arbetarrorelsens ledare

3) kanslihusadministratéren som inte sysslade s&
mycket med administration

* Sambillsvetenskapliga fakulteten vid Stockholms uni-
versitet anordnade varterminen 1984 en Sppen férelis-
ningsserie kring Vilfardssamhaillets framvixt och pro-
blem. Serien inleddes 26/1 med denna foreldsning av
Olof Ruin, dekanus f6r fakulteten. Ruin 4r for ndrvaran-
de sysselsatt med att skriva en bok om Tage Erlander
som statsminister, avsedd att utkomma 1985/86.

4) social- och utbildningspolitikern som maéste
syssla med mycket annat 4n uppbyggnaden av
ett valfardssamhdlle

5) stridsmannen som blev landsfader.

1. 23arstatsminister

Tiden som statsminister blev alltsd mycket lang:
fran oktober 1946 till september 1969. Néstan ex-
akt 23 ar. Det 4r den langsta tid som nagon utan
avbrott varit regeringschef i modern tid i ett land
med regelbundet aterkommande fria val. Denna
obrutna lingd bidrar naturligtvis ocksa i dagens
perspektiv till bilden av férgédngen stabilitet.

Tage Erlanders utnamning till statsminister
kom emellertid som en total Gverraskning for sam-
tiden liksom f6r honom sjélv.

Per Albin Hansson dog natten mot sondagen
den 6 oktober 1946. Gustav Moller, socialminister
sedan lange och jimnarig med Per Albin Hans-
son, upplevde sig som den naturlige eftertréda-
ren. Per Edvin Skaéld och Ernst Wigforss, tva and-
ra stora i socialdemokratins andra generation, ac-
cepterade emellertid inte Moller. Méanga talade
vidare fér att man nu omgaende skulle sdka sig en
ny ledare frin partiets tredje generation. Ecklesi-
astikminister Erlander framstod efter intensiva
diskussioner i en inre krefs som en lamplig sddan
tredje generationens kandidat. Onsdagen den 9
oktober 1946 stilldes sa partistyrelse, riksdags-
gruppens fortroenderad och riksdagsgruppen i sin
helhet inf6ér valet mellan Moller och Erlander.
Maoller forlorade och Erlander vann. En ny stats-
minister var utsedd knappt fyra dygn efter att Per
Albin Hansson segnat ner vid tolvans hallplats ute
i Alsten. Den nyutnamnde var skakad 6ver ut-
ndmningen och orolig 6ver hur han skulle klara
uppgiften.

Utndmningen framstod ocksd for manga som
ett provisorium, som en parentes bara mellan den

. store ledaren som plétsligt ryckts bort och en ny
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ringen. (Nagra dramatiska blodbad pé statsrads-
kolleger iscensattes aldrig av Erlander.) Hans eg-
na tankar pa avgang skots dock upp. Det var
stindigt val som férestod.och som det gillde att
vinna-och som kunde f6rloras genom byte pa par-
tiledarposten. Det uppstod stdndigt omgéngar av
hérd polemik med oppositionen. Statsministerns
avgang i sidana-skeden kunde tolkas som fanflykt

“eller ett erkdnnande av att han hade haft fel. Det
* fanns ingen given eftertriddare. Det var slutligen

ocksé s att han, trots att han kunde kinna sig
trétt, jagad, utarbetad, dndock trivdes med att
vara statsminister. Det &r uppenbarligen ett sti-
mulerande jobb.

Idag med 80-talets perspektiv ar det latt att se
Erlanders decennier som statsminister som skéli-
gen lugna dir den ena vilfdrdsreformen tycktes bli

staplad pa den andra. Erlander sjélv och manga
med honom sig sin samtid annorlunda. De all--

méinna valen tex duggade tidtt. Och manga av
dessa val befarades, trots den buffert som Forsta
kammaren onekligen utgjorde for socialdemokra-
tin, kunna leda till regeringens utdrivande ur kan-
slihuset. En oro f6r framtiden var sarskilt stor hos
Erlander under det parlamentariskt laddade &ret
1957 och infér 1958 ars uppldsningsval i juni, infér
1960 &rs andrakammarval liksom naturligtvis infor
det sista val som han deltog i som partiledare och
statsminister, alltsa infér 1968 ars val. Erlander
hade tur. Alla viktiga val klarades tillfredsstéllan-
de, hans sista val blev med 6ver 50 % av résterna
for socialdemokratin hans 6verldgset bista andra-
kammarval. _ :

Det &r mérkligt att det uppdrag som bade upp-
dragsinnehavaren sjilv och andra till en bérjan
upplevde som ett provisoriumn kom att vara i nis-
tan ett kvartsekel. Ar hade lagts pa ar. Och nat det
hela var slut verkade det nistan som Erlander
sjilv var férvanad Gver att det hunnit bli hela 23
ar.

2. Akademikern som blev arbetarrorelsens ledare

Det var alltsd en akademiker som 1946 ovintat
eftertridde Per Albin Hansson som arbetarrérel-
sens ledare. Och denna skillnad i bakgrund melian
Erlander och Per Albin uppfattades som signifika-
tiv av sin samtid. Socialdemokratin sades pé sina
hall just ha behov av en ledare med denna bak-
grund nér partiet efter krigsarens reformstopp var
berett att forma om Sverige.

Tage Erlander var starkt formad av sina studie-
ar i Lund. I 6ver tio ar hade han bott i staden,

studerat naturvetenskapliga och samhiéllsveten- .
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skapliga amnen, varit studentpolitiker, funnit sin
hustru dir och nagra av dem som under statsminis-
teraren kom att forbli hans nérmaste fértrogna.
Han hade vid sin utnédmning till ecklesiastikminis-
ter 1945 framstatt som lundensaren framom andra
i svensk rikspolitik.

Det ar f6 betecknande att den natt som Per
Albin Hansson- dog befann sig Tage och Aina
Erlander just i Lund. Han hade kvillen innan
héogtidstalat vid hilsningsgillet f6r nyinskrivna stu-
denter. Sitt tal, nar det sedermera publicerades,
kallade han "’ Akademikerna och samhillet”. Den
plats dir han hade talat var Akademiska Foren-
ingens stora sal. Det var samma plats diar han
under 20-talet som studentpolitiker firat debatt-
framgangar och dir han under 50- och 60-talen
skulle komma att halla bejublade s k statsminister-
aftnar med studenterna som fradgande och han
sjalv som svarande.

Erlanders debattstil pAminde ibland ocksé om
en studentpolitikers. Det var snabba repliker,
slangighet, lustigheter, ironi, frénheter. Hans hu-
mor var frodig, ofta bisarr, litet gaméingartad,
fylld av sjdlvironi och festliga formuleringar. Er-
lander drog siginte heller fér att vid halvhogtidliga
tillfdllen i uppsluppen lekfullhet upptrada tamlbi-
gen spexartat. C

Det fanns manga, fler i bérjan av hans statsmi-
nistertid 4n i slutet, som férundrades Gver hans stil
och vad som uppfattades vara brist pa vardighet.

I socialdemokratiska kretsar uttrycktes det sél-
lan Oppen kritik av den egna ledaren. Foérmodli-
gen fanns det dock pa sina hall till en bérjan en
sidan kritik. Han var annorlunda. Erlander sjilv
fragade sig t ex ibland om inte relationerna till LO,
som vid négra tillfillen var ganska anstringda,
kunde ha paverkats av att regeringschef och LO-
ledning hade s olika bakgrund och temperament.

P4 motstdndarhall ddremot var denna kritik lange
bade mycket hard och skoningslds. Det var vanligt
attrikta anklagelser mot statsministern f6r brist pa
tyngd och fasthet, for fladder och billig humor. Jag
skall citera en valdsamt skillande karakteristik,
dels for att den illustrerar franheten och hétskhe-
tenidenna kritik, dels for att den ar formulerad av
en annan lundensare, ndmligen Stig Ahlgren. Sa
har skrev han i Vecko Journalen 1954:

"Tage Erlander ar i avsaknad av stil. Han &r oséker,
sillan i balans, en partigingare vid makten, irriterad i
underldge, uppblast i medvind, osaklig till priset av en
applad, sur i motgéng, forsmadlig nir det gar bra, en
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r’—:

digt en radsla hos honom att som statsminister
sugas in i dagligt administrativt arbete i kanslihu-
set. Sddant kunde slita ner en regeringschef. De-
partementsindelningen &ndrades inte mycket. De
olika statsraden lamnades stor frihet i hopp om att
de skulle halla sig till vissa gemensamma varde-
ringar och s6ka varandras och regeringschefens

_1r&d nér de var osdkra eller de hanterade brinnan-

de problem.
Erlander sjalv saknade till en borjan ocksa ett
eget kansli som skulle ha gjort det mojligt for

‘honom — om han hade 6nskat det — att mera

aktivt leda vardagens regeringsarbete. Han har
ofta vittnat om den vérnléshet och nakenhet han
kénde nar han plétsligen rycktes upp frén ecklesi-
astikdepartementet och placerades i den korridor
dér statsministerns tjansterum befann sig. I eckle-

siastikdepartementet hade han, som andra fack-

departementschefer, haft en effektiv stab till sitt
forfogande. Under departementet hade i sin tur
funnits ett antal ambetsverk villiga att tillhanda-
hélla uppgifter. Som nyutndmnd statsminister
diremot hade han bara tillgdng till en tjansteman
pa halvtid och en vaktmastare. Ingen kunde tex ta
ett stenogram. Och nér Erlander nigon av de
forsta veckorna klagade sin ndd hade den vakt-
mistare som varit dér i decennier antytt att det
som en gang rickt for Per Albin Hansson gott
kunde duga ocksé for den nya statsministern.
Erlander markte ocksa, nar han efter en tid
Overvégde att anstilla ndgon mycket kvalificerad
kraft for att hjilpa honom, att nigra av hans stats-
radskolleger blev skeptiska och oroliga. De befa-
rade ett annorlunda och mer aktivt engagemang
frén regeringschefen i vardagens regeringsarbete.

Ett regelratt kansli byggdes dock smaningom upp
kring Erlander. Borjan gjordes egentligen med
anstéllningen av den unge fd SFS-ordféranden
Olof Palme. Andra kom direfter. Utbyggnaden
tog fart forst under 60-talet. Det skedde bla mot
bakgrund.av Wennerstrom-affiren. Det visade sig
alltsa aft statsministern inte alls blivit informerad,
innan sjélva gripandet av Wennerstrom dgde rum,
om de misstankar for spioneri som ldnge funnits
visavi denna officer. En intensiv offentlig debatt

uppstod om statsministerns stillning i regeringens -

vardagsarbete. Utbyggnaden av hans kansli under
60-talet innebar dock inte att han under sina sista
&r som statsminister mer aktivt &n tidigare skulle
ha kommit att gripa in samordnande i regeringens
arbete.

Det forblev framférallt finansministern och .
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hans departement som under Erlanders 23 ar i
realiteten samordnade mycket av det lopande ar-
betet i kanslihuset. En finansministers stédllning
och betydelse maste successivt 6ka parallellt med
att den i huvudsak skattefinansierade offentliga
sektorn 6kar. Och den 6kade kontinuerligt. Tre
mycket starka mén var finansministrar under Er-
landers statsministerar: Ernst Wigforss, Per Ed-
vin Skold och Gunnar String (jag bortser fran
David Hall som var finansminister i bara tre mana-
der). Erlander beundrade dem alla; relationerna
till Strang forefaller ha varit de allra narmaste.
Arbetsférdelningen mellan Striang och Erlander,
sadan den stabiliserade sig under 60-talet, har gan-
ska illustrativt jamforts med den mellan en styrel-
seordférande och verkstéllande direktor i ett stor-
bolag.

Det var si mycket annat som ankom pi en
statsminister 4n att leda och samordna det dagliga
regeringsarbetet. Det var att anldgga allmanpoli-
tiska synpunkter pé regeringsarbetet, att gripa in
och ge rad i konkreta fragor nir de av olika skil
blivit politiskt laddade, att jamka samman asikter,
att bidra till att férankra regeringsbeslut i riksda-
gen, att férhandla med andra partier och grupper i
samhaéllet samt kanske framfor allt att utat presen-
tera regeringens politik, férklara den och pladera
for den.

Erlander, som forvintats lagga ner mycken tid
pa& administration, kom i stillet att ligga ner
mycket stor méda pé sina tal och andra offentliga
framtradanden. Till en bérjan fick han i huvudsak
skriva sina anforanden sjilv; senare, nar hans
egen stab utvidgades, fick de ofta unga medarbe-
tarna utarbeta forslag efter anvisningar givna av
honom sjilv. De forsta statsministeraren pa 40-
talet sdg han sina tal och offentliga anforanden
som ett sitt pa vilket han sjalv, tidigare ganska
okind, gjordes kind inom det egna partiet och
utanfor. Under senare ar sdg han manga av sina tal
som sitt bdsta sétt att paverka och i nigon mén
leda den offentliga debatten i landet. I sin dagbok
védrar han ofta irritation infor tidningar som inte
refererat tal eller klart misstolkat dem.

Erlander som statsminister dgnade sig mer at
utatriktad verksamhet an 4t internt regeringsarbe-
te, han var mer agitator &n byrakrat.

4. Engagemanget i vilfardssambhillets
uppbyggnad

Jag Overgar nu till att forsoka fdnga in Tage Erlan-
ders egen delaktighet i utbyggnaden av det sven-

- ska vilfardssamhdllet.




digt en radsla hos honom att som statsminister
sugas in i dagligt administrativt arbete i kanslihu-
set. Sddant kunde slita ner en regeringschef. De-
partementsindelningen &ndrades inte mycket. De
olika statsrdden lamnades stor frihet i hopp om att
de skulle halla sig till vissa gemensamma vérde-
ringar och s6ka varandras och regeringschefens
rad nér de var osikra eller de hanterade brannan-
de problem.

Erlander sjalv saknade till en bérjan ocksa ett
eget kansli som skulle ha gjort det mojligt for
honom — om han hade 6nskat det — att mera
aktivt leda vardagens regeringsarbete. Han har
ofta vittnat om den virnléshet och nakenhet han
kénde nar han plétsligen rycktes upp fran ecklesi-
astikdepartementet och placerades i den korridor
dar statsministerns tjansterum befann sig. I eckle-

siastikdepartementet hade han, som andra fack-

departementschefer, haft en effektiv stab till sitt
forfogande. Under departementet hade i sin tur
funnits ett antal &mbetsverk villiga att tillhanda-
hélla uppgifter. Som nyutndmnd statsminister
diremot hade han bara tillgdng till en tjansteman
pa halvtid och en vaktmastare. Ingen kunde tex ta
ett stenogram. Och nér Erlander nigon av de
forsta veckorna klagade sin n6d hade den vakt-
mistare som varit dér i decennier antytt att det
som en gang riackt for Per Albin Hansson gott
kunde duga ocksé for den nya statsministern.
Erlander mérkte ocksa, nir han efter en tid
overvigde att anstélla ndgon mycket kvalificerad
kraft f6r att hjdlpa honom, att nagra av hans stats-
rédskolleger blev skeptiska och oroliga. De befa-
rade ett annorlunda och mer aktivt engagemang
fran regeringschefen i vardagens regeringsarbete.

Ett regelritt kansli byggdes dock sméningom upp
kring Erlander. Borjan gjordes egentligen med
anstéllningen av den unge fd SFS-ordféranden
Olof Palme. Andra kom darefter. Utbyggnaden
tog fart forst under 60-talet. Det skedde bla mot
bakgrund.av Wennerstrom-affiren. Det visade sig
alltsa aft statsministern inte alls blivit informerad,
innan sjdlva gripandet av Wennerstrém dgde rum,
om de misstankar f6r spioneri som liange funnits
visavi denna officer. En intensiv offentlig debatt

uppstod om statsministerns stillning i regeringens -

vardagsarbete. Utbyggnaden av hans kansli under
60-talet innebar dock inte att han under sina sista
ar som statsminister mer aktivt #n tidigare skulle
ha kommit att gripa in samordnande i regeringens
arbete.

Det forblev framforallt finansministern och -
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hans departement som under Erlanders 23 ar i
realiteten samordnade mycket av det 16pande ar-
betet i kanslihuset. En finansministers stillning
och betydelse maste successivt 6ka parallellt med
att den i huvudsak skattefinansierade offentliga
sektorn 6kar. Och den 6kade kontinuerligt. Tre
mycket starka mén var finansministrar under Er-
landers statsministerar: Ernst Wigforss, Per Ed-
vin Skoéld och Gunnar String (jag bortser frin
David Hall som var finansminister i bara tre mana-
der). Erlander beundrade dem alla; relationerna
till Stréang forefaller ha varit de allra narmaste.
Arbetsférdelningen mellan Strang och Erlander,
sadan den stabiliserade sig under 60-talet, har gan-
ska illustrativt jaimférts med den mellan en styrel-
seordforande och verkstéllande direktor i ett stor-
bolag.

Det var s& mycket annat som ankom pa en
statsminister &n att leda och samordna det dagliga
regeringsarbetet. Det var att anldgga allménpoli-
tiska synpunkter pé regeringsarbetet, att gripa in
och ge rad i konkreta fragor nér de av olika skiil
blivit politiskt laddade, att jamka samman asikter,
att bidra till att forankra regeringsbeslut i riksda-
gen, att férhandla med andra partier och grupper i
samballet samt kanske framfor allt att utat presen-
tera regeringens politik, férklara den och pladera
for den.

Erlander, som forvintats 14gga ner mycken tid
p& administration, kom i stillet att ligga ner
mycket stor méda pé sina tal och andra offentliga
framtradanden. Till en bérjan fick han i huvudsak
skriva sina anforanden sjilv; senare, nar hans
egen stab utvidgades, fick de ofta unga medarbe-
tarna utarbeta forslag efter anvisningar givna av
honom sjalv. De forsta statsministeraren pa 40-
talet sig han sina tal och offentliga anforanden
som ett sitt pa vilket han sjilv, tidigare ganska
okind, gjordes kidnd inom det egna partiet och
utanfér. Under senare ar sdg han manga avsina tal
som sitt bdsta sitt att paverka och i ndgon mén
leda den offentliga debatten i landet. I sin dagbok
védrar han ofta irritation infor tidningar som inte
refererat tal eller klart misstolkat dem.

Erlander som statsminister dgnade sig mer at
utatriktad verksamhet &n &t internt regeringsarbe-
te, han var mer agitator in byrakrat.

4. Engagemanget i vilfardssamhiillets
uppbyggnad

Jag 6vergar nu till att forsoka fanga in Tage Erlan-
ders egen delaktighet i utbyggnaden av det sven-

- ska vilfardssamhallet.




appast alls i de &rliga budgetmanglingarna.

igforss, Skold och Strang var sjélvfallet ocksa i -

rsta hand ansvariga for den allm4nna ekonomis-
politik som férdes. Men hér var ocksa Erlander
m statsminister kontinuerligt aktiv. Ekono-
skt-politiska fragor brukar ocksa, vid sidan om
rikes- och férsvarspolitik, genom sin inneboen-
vikt med nédvéndighet uppta mycket av rege-
igschefers tid.

Den ekonomiska politiken priglades inte heller
det stora matt av samforstand mellan partierna
m annars karakteriserade mycket av utbyggna-
n av detsvenska vilfirdssamhillet under Erlan-

riren. Motsittningarna i ekonomiskt-politiska

igor var tvirtom ofta mycket stora: i bedém-
agen av konjunkturer, i val av olika atgarder, i
nen pé den skattepolitik som foérdes. En huvud-
rt av allainldgg som Erlander 6verhuvud gjorde
iksdagen beror fragor av denna art. I remissde-
tter host och var, ar efter ar, drabbade han
mman med talesmén f6r den borgerliga opposi-
men, framfor allt med Bertil Ohlin. Och mycket
ta &r Erlanders argumentation denna: det &r
dviandigt for staten att ta in inkomster i form av
atter och avgifter for finansiering av de succes-
't 6kade ataganden som det allminna péitagit
i. Oppositionen & andra sidan menade att rege-
igen gick for langt.

Ytterligare en insats, kanske den viktigaste,
xrde Tage Erlander i den reformverksamhet
m rullade pa under hans statsministertid. Han
rsokte att i mingder av tal, debattinldgg och
en smaskrifter i efterhand presentera och knyta
mman denna verksamhet, uppdelad som den
r pé olika departement. Han tecknade ménster,
n gav s as ideologisk legitimitet it det som skett
.ans regerings namn.

.ge Erlander kan knappast karakteriseras som
solog i den meningen att han uppstillde och
rmulerade ett antal klara mal som forutsattes
ra dagens handlande. Det fanns en oro hos
nom for sadana bestimda mal. Bindningar kan
apas; alltfér starka spinningar kan uppstd mel-
1 program och praktisk politik. Samtidigt upp-
rde dock Tage Erlander att nagot som kan kallas
:ologier priglade politiken. Socialdemokratin
m rorelse uppfattades vara pa vig mot nigon-
g. Detta nigonting fanns dir, det foridlade
rdagens administrerande. Det avtecknade sig
1ellertid mer i efterhand &n i forvig.

Det som enligt Erlanders sitt att teckna utveck-
gen skedde, var att enskilda méanniskors trygg-
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~ het kontinuerligt forbattrades och att darmed

ocksa deras kinsla av frihet kontinuerligt stegra-
des. Det medel som anvéndes for att uppna detta
var en successiv utbyggnad av det allmédnna. Kol-
lektiva- insatser skulle inte uppfattas som nagot
som hotar den enskilda utan tvirtom som nagot
som &r en forutséttning fér 6kad rorelsefrihet.

Erlanders presentation av de kollektiva insat-
sernas vilsignelsebringande verkningar undergick
dock en intressant férskjutning under hans stats-
ministertid.

De forsta tio aren tenderade han att motivera

-den successiva utbyggnaden av det svenska vil-

firdssamhillet med att det alltjimt fanns grupper
i samhallet som hade det svart. Och grupper som
ar svaga och har det svart skall hjélpas: arbetslosa,
aldringar, sjuka, handikappade, médrar, barnfa-
miljer, etc. En storre jamlikhet skulle uppnis.
Klasskrankor skulle rivas ner. Folkhemmet skulle
fullbordas. I denna klassupphédvande strévan pla-
cerades ocksa ATP-reformen in. Arbetare skulle
inte ha sdmre pensionsforméner #4n andra
grupper.

De sista tio dren av sin statsministertid tendera-
de daremot Erlander att i huvudsak I4gga ett an-
nat perspektiv pa denna alltjamt fortgdende och’
accelererande utbyggnad av vilfirdssambhillet.
Reformernas syftemal sades inte ldngre vara att i
huvudsak motverka fattigdom och klasskillnader
utan att i stillet kontinuerligt férverkliga nya
drémmar och férhoppningar som ménniskor hy-
ser just nar de fatt det battre. Tankar av detta slag
om ett 6kande vilstands stidndigt kande ansprak
pa samhallet hade Erlander borjat utveckla redan
i mitten av 50-talet. Tankarna upprepas allt oftare
mot decenniets slut. I 60-talets férsta valrorelse,
alltsa andrakammarvalet 1960, blir detta ett hu-
vudtema. Riksdagen hade aret innan fattat beslut
om aterinférande av omséttningsskatten. Géng
efter annan betonade Erlander under denna val-
rorelse att samhillet maste ha mer resurser for att
klara allt som begirs av det. Exempel namndes pa
allt som redan uppnétts och allt som i framtiden
maste levereras.

Socialdemokraterna vann en klar framgang i
1960 ars val. Framtidsoptimismen var stor. Det
kan vara illustrativt att citera nigra meningar ur
ett inligg som Erlander gjorde i Andra Kamma-
rens remissdebatt en dryg ménad efter valet:

”Nar vi har kimpat f6r tanken att solidaritet och samar-
bete alltjamt behovs, dven f6r den méanniska vars stan-
dard stiger, si betyder detta rimligen att den allménna




appast alls i de arliga budgetmanglingarna.

igforss, Skold och Striang var sjalvfallet ocksa i .

rsta hand ansvariga fér den allménna ekonomis-
politik som férdes. Men hér var ocksi Erlander
m statsminister kontinuerligt aktiv. Ekono-
skt-politiska frigor brukar ocks&, vid sidan om
rikes- och forsvarspolitik, genom sin inneboen-
vikt med nédvandighet uppta mycket av rege-
igschefers tid.

Den ekonomiska politiken préglades inte heller
det stora matt av samforstand mellan partierna
m annars karakteriserade mycket av utbyggna-
n av det svenska vilfardssamhillet under Erlan-

riren. Motsittningarna i ekonomiskt-politiska

igor var tvirtom ofta mycket stora: i bedém-
agen av konjunkturer, i val av olika atgérder, i
nen pa den skattepolitik som férdes. En huvud-
rt av alla inldgg som Erlander 6verhuvud gjorde
iksdagen ber6r fragor av denna art. I remissde-
tter host och var, ar efter ar, drabbade han
mman med talesmin {6r den borgerliga opposi-
men, framfor allt med Bertil Ohlin. Och mycket
ta &r Erlanders argumentation denna: det ar
«dvandigt {61 staten att ta in inkomster i form av
atter och avgifter for finansiering av de succes-
t okade ataganden som det allminna pitagit
1. Oppositionen & andra sidan menade att rege-
1igen gick for langt.

Ytterligare en insats, kanske den viktigaste,
orde Tage Erlander i den reformverksamhet
m rullade pa under hans statsministertid. Han
rsdkte att i mingder av tal, debattinlagg och
en smaskrifter i efterhand presentera och knyta
mman denna verksamhet, uppdelad som den
r pa olika departement. Han tecknade ménster,
n gav sasideologisk legitimitet at det som skett
1ans regerings namn.

ige Erlander kan knappast karakteriseras som
zolog i den meningen att han uppstillde och
rmulerade ett, antal klara mél som forutsattes
ra dagens handlande. Det fanns en oro hos
nom for sddana bestimda mal. Bindningar kan
apas; alltfér starka spanningar kan uppsta mel-
1 program och praktisk politik. Samtidigt upp-
rde dock Tage Erlander att ndgot som kan kallas
sologier priglade politiken. Socialdemokratin
m rérelse uppfattades vara pa vig mot nigon-
ig. Detta nigonting fanns dir, det féridlade
rdagens administrerande. Det avtecknade sig
1ellertid mer i efterhand #n i férvig.

Det som enligt Erlanders sitt att teckna utveck-
gen skedde, var att enskilda ménniskors trygg-
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~ het kontinuerligt forbattrades och att darmed

ocksa deras kinsla av frihet kontinuerligt stegra-
des. Det medel som anvindes for att uppna detta
var en successiv utbyggnad av det allmédnna. Kol-
lektiva- insatser skulle inte uppfattas som nagot
som hotar den enskilda utan tvirtom som nagot
som &r en forutsdttning for 6kad rorelsefrihet.

Erlanders presentation av de kollektiva insat-
sernas vilsignelsebringande verkningar undergick
dock en intressant férskjutning under hans stats-
ministertid.

De forsta tio aren tenderade han att motivera

-den successiva utbyggnaden av det svenska vil-

firdssamhillet med att det alltjimt fanns grupper
i samhillet som hade det svart. Och grupper som
ar svaga och har det svart skall hjélpas: arbetslosa,
aldringar, sjuka, handikapgade, moédrar, barnfa-
niiljer, etc. En stérre jamlikhet skulle uppnaés.
Klasskrankor skulle rivas ner. Folkhemmet skulle
fullbordas. I denna klassupphdvande strivan pla-
cerades ocksd ATP-reformen in. Arbetare skulle
inte ha sidmre pensionsforméner &4n andra
grupper.

De sista tio aren av sin statsministertid tendera-
de daremot Erlander att i huvudsak l4agga ett an-
nat perspektiv pa denna alltjamt fortgadende och
accelererande utbyggnad av vilfardssamhallet.
Reformernas syftemal sades inte ldngre vara att i
huvudsak motverka fattigdom och klasskillnader
utan att i stillet kontinuerligt férverkliga nya
drdmmar och férhoppningar som ménniskor hy-
ser just ndr de fatt det béttre. Tankar av detta slag
om ett 6kande vilstands stindigt kande ansprak
pé samhiéllet hade Erlander borjat utveckla redan
i mitten av 50-talet. Tankarna upprepas allt oftare
mot decenniets slut. I 60-talets férsta valrorelse,
alltsd andrakammarvalet 1960, blir detta ett hu-
vudtema. Riksdagen hade &ret innan fattat beslut
om éaterinforande av omsattningsskatten. Gang
efter annan betonade Erlander under denna val-
rorelse att samhillet méste ha mer resurser for att
klara allt som begirs av det. Exempel ndmndes pa
allt som redan uppnétts och allt som i framtiden
maste levereras.

Socialdemokraterna vann en klar framgang i
1960 ars val. Framtidsoptimismen var stor. Det
kan vara illustrativt att citera nagra meningar ur
ett inldgg som Erlander gjorde i Andra Kamma-
rens remissdebatt en dryg ménad efter valet:

"'Nar vi har kampat for tanken att solidaritet och samar-
bete alltjamt behovs, dven fér den méanniska vars stan-
dard stiger, si betyder detta rimligen att den allménna




En total avblasning av alla politiska strider i
fredstid 6nskade Erlander inte heller. Han tog t ex
uttryckligen och flera génger avstand fran tanken
pé en samlingsregering i andra ldgen &n sddana
som var mycket allvarliga for landet. Det normala
borde fortséttninigsvis vara en uppdelning i rege-
ringssida och opposition. Erlander sjdlv méste
.alltjamt, &ven om han var statsminister, som leda-
re for landets storsta parti, fi agitera och vara
‘inbegripen i vardagens handgeming. Det var vita-
liserande for politiken i landet. Men handgeméng-
en fick aldrig bli s svira — det var balansgingen
— att moéjligheterna for bildande av en samlingsre-
gering i krigstider forsvarades. Det var framforallt
viktigt att enighet i fredstid i stort sett kunde upp-
ritthallas i utrikes- och forsvarspolitiska fragor.
Och just en statsminister hade ett speciellt ansvar
for att denna enighetsberedskap upprétthélls.

En anda av samférstind i ett land underlittas
naturligtvis ocksa av att centrala personer har na-
got sa nir nira relationer med varandra. Partile-
darna tex triaffades under Erlanderaren i regel
varje onsdagsmorgon, dtminstone nir riksdagen
var samlad. Mycken tid dgnades at procedurella
fragor: riksdagsménnens 16ner, debatt-tider, ut-
skottsplaceringar etc. Men man orienterade ocksé
varandra i olika fragor, stimde av sina synpunk-
ter, ber6rde mojligheter till samférstand. Det var
ocksa mycket vanligt att Erlander triffade och
samtalade med olika foretradare for ndringslivet.
Marcus Wallenberg tittade ofta in eller ringde
upp.

Viérmen i denna nirhet mellan centrala politi-
ker och néringslivsforetrddare skiftade. Gunnar
Hedlund och Tage Erlander hade sirskilt néra
relationer. De etablerades redan fore bildandet av
koalitionen 1951, de foérstarktes under koalitions-
dren och de bevarades dven under 60-talet. Erlan-
ders och Bertil Ohlins relationer var mer kompli-
cerade; en, beundran pa respektive hall parades
med tid\;is ganska stor misstro. Jarl Hjalmarson
och Erlander kunde ta en bit mat ihop i riksdagen
efter nog sa skarpa debatter. Tillsammans kunde
de jamf6ra vedermddoma och gladjen i att vara
politiker.

Ménga av dem i central position som Erlander
traffade och samarbetade med under sina statsmi-
nisterar blev nigon gang utbjudna till Harpsund.
Ursprungligen hade Erlander varit mycket tvek-
sam till sjilva donationen av herrgdrden Harp-
sund som en representations- och rekreationsplats
for landets statsminister. Tveksamheten oGver-
vanns snabbt. Harpsund blev utomordentligt be-
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tydelsefullt f6r honom, som plats dar han sjilv
vilade, liste bocker, vandrade i skogarna och dar
han kunde samla ménniskor.

Harpsund fick visserligen mot slutet av Erlan-
ders statsministertid ett p4 sina hall tveksamt sym-
bolvirde. Vinstergrupper uppfattade herrgarden
som en plats dar arbetarrdrelsens representanter
riskerade att forforas av kapitalet, borgerliga
grupper sag 4 andra sidan herrgirden som en plats
dir reella avgoranden fattades i skona laderfatol-
jeristallet for i konstitutionella former i riksdags-
utskott och kammare. Det vanliga var dock att se
Harpsund som en symbol fér det stora métt av
samforstind som trots allt ridde i svenskt samhall-
sliv. Erlander, en géng betraktad som stridsman
och polemiker, tycktes smaningom ha utvecklats
till en slottsherre som mysande stod pa herrgards-

~ trappan och tog emot eller rodde celebriteteri den

lilla ekan pa den lilia sjon.

6. Sammanfattning

Lat mig s till slut sammanfatta de fem drag hos
Tage Erlander som jag tagit upp i denna forelds-
ning.

1. Erlanders utndmning var mycket ovéntad
och framstod f6r manga som ett provisorium. Men
hans obrutna statsministertid nadde en lingd som
ar oovertraffad i var typ av sambhdlle.

2. Erlander hade en bakgrund som akademiker
och studentpolitiker som klart skiljde honom fran
foretradaren Per Albin Hansson. Men han ut-
vecklades smaningom, liksom sin foretradare, till
en folkkédr ledare for arbetarrorelsen.

3. Erlander hade vidare en bakgrund som tek-
niker och administratér i kanslihuset, men han
utvecklade som statsminister framférallt andra
roller 4n den som organiserar, dirigerar och 6ver-
vakar det dagliga regeringsarbetet. Han blev mera
agitator 4n administrator.

4. Erlanders erfarenheter och kunskaper nir
han utsags till statsminister 1&g inom valfardssta-
tens centrala politikomraden: socialpolitik och ut-
bildningspolitik. Men han tvangs som statsrminis-
ter att f6r det mesta syssla med mycket annat:
parera olika stormbyar som blaste upp och bevaka
omraden som inte direkt hingde samman just med
den fortsatta utbyggnaden av det svenska vil-
fardssamhillet. Mycket av det som skedde vid
denna utbyggnad knoéts dock i efterhand ihop av
honom och gavs en ideologisk inpaketering.

5. Erlander uppfattades slutligen i borjan avsin

- bana som stridsman och polemiker, konfronta-




En total avbldsning av alla politiska strider i
fredstid 6nskade Erlander inte heller. Han tog tex
uttryckligen och flera ganger avstand fran tanken
pa en samlingsregering i andra lagen &n sddana
som var mycket allvarliga for landet. Det normala
borde fortsattninigsvis vara en uppdelning i rege-
ringssida och opposition. Erlander sjilv maste
.alltjamt, &ven om han var statsminister, som leda-
re for landets stdrsta parti, fi agitera och vara
‘inbegripen i vardagens handgemang. Det var vita-
liserande for politiken i landet. Men handgeméng-
en fick aldrig bli s svira — det var balansgingen
— att mojligheterna for bildande av en samlingsre-
gering i krigstider forsvérades. Det var framforallt
viktigt att enighet i fredstid i stort sett kunde upp-
ritthallas i utrikes- och forsvarspolitiska fragor.
QOch just en statsminister hade ett speciellt ansvar
for att denna enighetsberedskap upprétthélls.

En anda av samférstand i ett land underlattas
naturligtvis ocksa av att centrala personer har na-
got s& nir nira relationer med varandra. Partile-
darna tex tréffades under Erlanderdren i regel
varje onsdagsmorgon, atminstone nir riksdagen
var samlad. Mycken tid dgnades 4t procedurella
fragor: riksdagsménnens l6ner, debatt-tider, ut-
skottsplaceringar etc. Men man orienterade ocksé
varandra i olika fragor, stimde av sina synpunk-
ter, berdrde mdjligheter till samforstand. Det var
ocksa mycket vanligt att Erlander tréffade och
samtalade med olika foretradare for niringslivet.
Marcus Wallenberg tittade ofta in eller ringde
upp.

Viarmen i denna nirhet mellan centrala politi-
ker och néringslivsforetridare skiftade. Gunnar
Hedlund och Tage Erlander hade sarskilt nira
relationer. De etablerades redan fére bildandet av
koalitionen 1951, de forstarktes under koalitions-
aren och de bevarades dven under 60-talet. Erlan-
ders och Bertil Ohlins relationer var mer kompli-
cerade; en beundran pa respektive hall parades
med tid\;iS ganska stor misstro. Jarl Hjalmarson
och Erlander kunde ta en bit mat ihop i riksdagen
efter nog sa skarpa debatter. Tillsammans kunde
de jamfora vedermddorna och gladjen i att vara
politiker.

Manga av dem i central position som Erlander
triffade och samarbetade med under sina statsmi-
nisterar blev nagon gang utbjudna till Harpsund.
Ursprungligen hade Erlander varit mycket tvek-
sam till sjalva donationen av herrgarden Harp-
sund som en representations- och rekreationsplats
for landets statsminister. Tveksamheten Over-
vanns snabbt. Harpsund blev utomordentligt be-
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tydelsefullt f6r honom, som plats dar han sjalv
vilade, liste bocker, vandrade i skogarna och dir
han kunde samla ménniskor.

Harpsund fick visserligen mot slutet av Erlan-
ders statsministertid ett pa sina hall tveksamt sym-
bolvirde. Vianstergrupper uppfattade herrgirden
som en plats dar arbetarrdrelsens representanter
riskerade att forforas av kapitalet, borgerliga
grupper sag a andra sidan herrgarden som en plats
dir reella avgoranden fattades i skona laderfatol-
jer istallet for i konstitutionella former i riksdags-
utskott och kammare. Det vanliga var dock att se
Harpsund som en symbol for det stora matt av
samf6rstand som trots allt rddde i svenskt samhali-
sliv. Erlander, en géng betraktad som stridsman
och polemiker, tycktes smaningom ha utvecklats
till en slottsherre som mysande stod pé herrgards-

_ trappan och tog emot eller rodde celebriteteri den

lilla ekan pa den lilla sjon.

6. Sammanfattning

Lét mig sa till slut sammanfatta de fem drag hos
Tage Erlander som jag tagit upp i denna forelas-
ning.

1. Erlanders utnimning var mycket ovéntad
och framstod f6r manga som ett provisorium. Men
hans obrutna statsministertid nddde en langd som
ar oovertraffad 1 var typ av samhiile.

2. Erlander hade en bakgrund som akademiker
och studentpolitiker som klart skiljde honom frdn
foretrddaren Per Albin Hansson. Men han ut-
vecklades smaningom, liksom sin féretradare, till
en folkkar ledare for arbetarrérelsen.

3. Erlander hade vidare en bakgrund som tek-
niker och administrator i kanslihuset, men han
utvecklade som statsminister framférallt andra
roller &n den som organiserar, dirigerar och dver-
vakar det dagliga regeringsarbetet. Han blev mera
agitator dn administrator.

4. Erlanders erfarenheter och kunskaper nar
han utsags till statsminister 1ag inom vilfardssta-
tens centrala politikomraden: socialpolitik och ut-
bildningspolitik. Men han tvangs som statsminis-
ter att for det mesta syssla med mycket annat:
parera olika stormbyar som blaste upp och bevaka
omraden som inte direkt hingde samman just med
den fortsatta utbyggnaden av det svenska vil-
fardssamhiliet. Mycket av det som skedde vid
denna utbyggnad knoéts dock i efterhand ihop av
honom och gavs en ideologisk inpaketering.

5. Erlander uppfattades slutligen i bérjan avsin

- bana som stridsman och polemiker, konfronta-




Regerar regeringen éver de centrala dmbetsverken?!

AVNILS STIERNQUIST

1. Forvaltningsapparatens tillvixt

Byrakrati 4r ett mangfasetterat och mangdefi-
nierat ord, anvint i skilda sammanhang, an ett
honnorsord, dn — och kanske oftare — ett skills-
ord. I varje fall utgér byrakratin ett omtyckt sam-
talsdémne. Det 4r i och for sig inte underligt. Ofta
ror diskussionen s k affiarer. Sddana exponeras pa
16pande band i massmedia. An ir det en skolmyn-
dighet som forbjuder elever att dricka medhavd
mjolk till skolmaltid, nar nu myndigheten har dra-
git in mjolkransonen, 4n ar det en taxeringsmyn-
dighet som upptaxerar en 92-&ring for att hon bor
hos anhdriga, @n ar det doménstyrelsen som — s&
ségs det — trampar in som elefanten i porslinsbuti-
ken i de fjillnara skogarna.

Sadana "6gonblicksbilder” ger naturligtvis inte
en réttvisande” bild av administrationen. Av
storre intresse dr den diskussion som férts och foérs
om forvaltningens tillvaxt och komplexitet och allt
som f6ljt i deras spar med en utbyggnad av tjanste-
mannastab och regelsystem, dkad planering, spe-
cialisering och delegering och ett dkat bruk av
ramlagstiftning och rambudgetering.

Upprinnelsen ligger i forhallandena under and-
ra virldskriget. De framtvingade en betydligt
Okad statlig reglering, liksom ett 6kat samarbete
mellan stat och néringsliv och organisationerna.
Dirmed f6ljde en kraftig utbyggnad av forvalt-
ningsappgfaten.2 Aven om flertalet av krigstidens
regleringatavvecklades, kvarstar mycket av arvet
frin den tiden och férvaltningsapparaten har fort-
satt att viixa. Byrékratitillviixten har karakterise-
rat inte bara den statliga sektorn utan dven den
kommunala, den privata och intresseorganisatio-
nernas. Antagligt ar att vi har att géra med en
spiraleffekt av samma slag som i supermakternas
rustningspolitik.

2. Har forvaltningsmyndigheterna tagit
kommandot? -

Det ar da inte mérkligt att fragan stillts om ej
apparaten blivit s stor och otymplig att den inte
fungerar som den bdr. Man talar allt oftare om

- “overload”, om att fdrvaltningen i dubbel bemér-

kelse blivit ostyrig”, om att tjinsteménnen tagit
kommandot frdn de ansvariga politikerna eller
styrelseledam&terna.?

Detta stimmer déligt med den bild man allmént
har av hur ett politiskt system, som ir demokra-
tiskt, bor fungera. Forvaltningsmyndigheterna
har att verkstélla och fullfélja de intentioner, som
beslutsfattarna, regering och riksdag har. Det dr
inte de militdra myndigheterna, som skall utforma
var forsvarspolitik, arbetsmarknadsstyrelsen var
arbetsmarknadspolitik, vattenfallsstyrelsen var
energipolitik etc. Krig &r, som det har sagts, ett
alldeles for allvarligt foretag for att 6verldtas pa
generaler och satsen géller inom alla sektorer av
samhéllslivet.

A andra sidan har varje forvaltningsmyndighet
ett ansvar for sin sektor, har att bevaka denna och
ta de initiativ som erfordras, bl a att géra de pape-
kanden uppét som den anser nddvindiga. Detta
forhallande aterspeglas inte minst i det allas krig
mot alla, som utbryter arligen infor budgetpropo-
sitionen, ett krig som resulterar i vinster och/eller
forluster och som i sig dr mycket kostnadskravan-
de och energiférbrukande.*

Hur forhaller det sig i verkligheten? Har for-
valtningsmyndigheternas sjilvstdndighet Gkat?
Tidigare kunde det klagas &ver att verken var
maktlésa gentemot departementen.’ Har de nu
tagit kommandot? Férvaltningsmyndigheternas
beteende ir ett Amnesomrade som 4r foga utfor-
skat. Méngen sitter inne med styckevis kunskap
som svar pa frigan.5 Ingen med hela kunskapen.
Vi saknar métpunkter for att kunna ge ett precise-
rat svar. :

Diskussionen pa den statliga sidan har sarskilt
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AVNILSSTJ ERNQUIST

1. Forvaltningsapparatens tillvixt

Byrékrati 4r ett mangfasetterat och méangdefi-
nierat ord, anvént i skilda sammanhang, &4n ett
honndrsord, &n — och kanske oftare — ett skills-
ord. I varje fall utgér byrakratin ett omtyckt sam-
talsaimne. Det 4r i och for sig inte underligt. Ofta
ror diskussionen sk affarer. Sddana exponeras pa
16pande band i massmedia. An 4r det en skolmyn-
dighet som forbjuder elever att dricka medhavd
mj6lk till skolmaltid, nar nu myndigheten har dra-
git in mjolkransonen, an ar det en taxeringsmyn-
dighet som upptaxerar en 92-aring for att hon bor
hos anhoriga, dn ar det doménstyrelsen som ~ sd
siigs det — trampar in som elefanten i porslinsbuti-
ken i de fjillndra skogarna.

Sadana "6gonblicksbilder” ger naturligtvis inte
en “rittvisande” bild av administrationen. Av

_ storre intresse dr den diskussion som férts och fors

om férvaltningens tillvixt och komplexitet och allt
som f6ljt i deras spar med en utbyggnad av tjénste-
mannastab och regelsystem, dkad planering, spe-
cialisering och delegering och ett 6kat bruk av
ramlagstiftning och rambudgetering.

Upprinnelsen ligger i forhdllandena under and-
ra varldskriget. De framtvingade en betydligt
Okad statlig reglering, liksom ett 6kat samarbete
mellan stat och niringsliv och organisationerna.
Diérmed f6ljde en kraftig utbyggnad av forvalt-
ningsapp,gu"aten.2 Aven om flertalet av krigstidens
regleringat avvecklades, kvarstar mycket av arvet
frén den tiden och forvaltningsapparaten har fort-
satt att viixa. Byrikratitillvixten har karakterise-
rat inte bara den statliga sektorn utan 4ven den
kommunala, den privata och intresseorganisatio-
nernas. Antagligt ir att vi har att géra med en
spiraleffekt av samma slag som i supermakternas
rustningspolitik.

2. Har forvaltmngsmyndlgheterna tagit
kommandot?

Det dr da inte mérkligt att frigan stillts om ej
apparaten blivit sa stor och otymplig att den inte
fungerar som den bér. Man talar allt oftare om
“overload”, om att férvaltningen i dubbel bemar-
kelse blivit "ostyrig”, om att tjinsteménnen tagit
kommandot fran de ansvariga politikerna eller
styrelseledamdoterna.>

Detta stammer daligt med den bild man allmint
har av hur ett politiskt system, som ar demokra-
tiskt, bor fungera. Forvaltningsmyndigheterna
har att verkstilla och fullf6lja de intentioner, som
beslutsfattarna, regering och riksdag har. Det ar
inte de militdra myndigheterna, som skall utforma
var forsvarspolitik, arbetsmarknadsstyrelsen var
arbetsmarknadspolitik, vattenfallsstyrelsen var
energipolitik etc. Krig 4r, som det har sagts, ett
alldeles for allvarligt foretag for att Gverlatas pa
generaler och satsen giller inom alla sektorer av
sambhillslivet.

A andra sidan har varje forvaltningsmyndighet
ett ansvar for sin sektor, har att bevaka denna och
ta de initiativ som erfordras, bl a att géra de pape-
kanden uppét som den anser nédvindiga. Detta
forhallande aterspeglas inte minst i det allas krig
mot alla, som utbryter arligen infor budgetpropo-
sitionen, ett krig som resulterar i vinster och/eller
forluster och som i sig &r mycket kostnadskrévan-
de och energifdrbrukande.®

Hur forhaller det sig i verkligheten? Har for-
valtningsmyndigheternas sjilvstindighet o6kat?
Tidigare kunde det klagas Gver att verken var
maktldsa gentemot departementen.’> Har de nu
tagit kommandot? Fo&rvaltningsmyndigheternas
beteende 4r ett &mnesomrade som &r foga utfor-
skat. Mangen sitter inne med styckevis kunskap
som svar pa frigan.® Ingen med hela kunskapen
Vi saknar matpunkter for att kunna ge ett precise-
rat svar.

Diskussionen pé den statliga sidan har sarskilt




ringsérendena var da farre och deras komplexitet
mindre. Vidare hade vi da det sk konsultvildet.
Erfarna konsultativa statsrad (typ Torsten Not-
hin) gick runt i departementen och, som det sades,
»pestdmde”. En motsvarande funktion kan av na-
turliga skél i vdra dagar statsrddsberedningen
knappast fylla. Under de 44 &r som foljde pa mino-
ritetsparlamentarismens tid, fick vi departements-
chefer som satt linge, kédnde sitt revir och som
‘darfor blev mindre beroende av tjanstemin och
annan expertis. Sedan kom regeringsvéxlingarnas
tid igen.

Givet 4r att systemet med koalitionsregering
med inte mindre &n tre partier kunde vara dgnat
att ytterligare markera centralforvaltningens posi-
tion. En verkschef uttryckte saken ungefir sa: Nar
de (regeringen) inte kan komma &verens och
komma till beslut, méaste vi gi in och besluta. Hur
skicklig regeringschefen dn ma vara ar det 1att fér
ett drende att hamna i den berémda langbanken.

Ingen 16k utan eld. Férvaltningsapparatens
viaxande “tilltagsenhet” boérjade ge anledning till
motioner i riksdagen. Problematiken togs upp pé
ett forsiktigt sitt i motionen 1977/78:1414 av se-
dermera kommunminister Karl Boo. Denne satte
fingret pa den 6mma punkten med orden:

En central fraga nér det giller forvaltningens organisa-
tion dr kravet pé att férvaltningen skall vara dgnad att
genomfora de beslut som fattas av de ledande statsorga-
nen, riksdagen och regeringen. Harvid ar ocksa av stor-
sta intresse hur riksdagens och regeringens intentioner
vags in i den l6pande forvaltningen.

Mera rakt pa sak framfordes kritiken i en partimo-
tion frdn centern vid nidsta riksmote (1978/
79:403). Har framhalles att det fanns exempel pa
dmbetsverk “’som etablerat sig som sjélvstindiga
opinionsbildare inom sin sektor”. De spelade dér-
med en klart politisk roll”.

Med ax}ledning av Karl Boos motion erhéll den
redan sittande foérvaltningsutredningen med Da-
niel Tarschys som ordférande i mars 1979 i upp-
drag att ’kartlagga de forandringar som har skett i
den statliga férvaltningens organisation och mot
bakgrund hérav beskriva och analysera nu rddan-
de foérhallanden och problem i relationerna mel-
lan regering, riksdag och férvaltningsmyndighe-
ten”. Utredningen redovisade i juni 1983 sitt upp-
drag med nyss nimnda betdnkande “’Politisk styr-
ning — administrativ sjalvstandighet”.

Relationen kanslihuset — forvaltningsmyndighe-
terna har i hég grad en konstitutionell sida. For-

Regerar regeringen . . . 213

valtningsutredningen trycker hért pa. det demo-
kratiska systemet i var forfattning. De statliga for-
valtningsmyndigheterna lyder under regeringen
och har lydnadsplikt gentemot regeringen i alla
andra drenden #n i dem som anges i RF11:7 (se
nedan). Regeringen styr riket. Den &r ansvarig
infor riksdagen.

Regeringen saknar alltsa inte konstitutionella
befogenheter. Dem kan den utnyttja i hogre grad
an nu och den kan skarpa kraven pa férvaltnings-
myndigheterna. Utredningen slér avslutningsvis
(s 106) fast:

Ett visst matt av administrativ sjalvstandighet ar bade
nyttigt och nodvindigt. Samtidigt forutsitter folkstyrel-
sen att statsforvaltningen arbetar i samstimmighet med
riksdagens och regeringens intentioner. Blir den offent-

. liga sektorn alltfor svarstyrd hotas inte bara effektivite-

ten utan dven legitimiteten i det demokratiska systemet.

Det skall noteras att férvaltningsutredningen &r
en parlamentarisk utredning och att den &r enig.

5. Behdver regeringens position forstiirkas och isa
fall hur?

Forvaltningsutredningens uppgift var att beskriva
och analysera radande forhallanden, inte att kom-
ma med négra férslag. Utredningen besvarar dér-
for inte fragan om regeringens position behdver
forstirkas. Men mellan raderna kan man utldsa
att svaret ar ja. Det sdgs uttryckligen att regering-
en inte utnyttjar sina konstitutionella befogenhe-
ter. Regeringen kan skérpa sig och skérpa kraven
pa forvaltningsmyndigheterna. Men erfordras det
darutdver négra instrument?

Utredningen sager att i huvudsak ar det tre
olika végar som star Gppna:

att aterfora beslutskompetens till dén politiska sfaren
och starka dess styrkapacitet, att 6ka det politiska insla-
get i forvaltningsmyndigheternas ledningsorgan eller att
vidga samhallskontrollen underifran genom kommuna-
lisering eller ett okat inslag av marknadsstyrning.

Men utredningen understryker samtidigt att ol-
genheterna av forvaltningens ostyrbarhet far va-
gas mot oldgenheterna av férdndringari arbetsfor-
delningen.®

I budgetpropositionen 1984 kommenterade civil-
minister Bo Holmberg utredningens uttalanden
(prop 1983/84:100 bil 15 59). Han framholl att det

. ”med hinsyn till de férindrade krav som stills p&




ringsirendena var da farre och deras komplexitet
mindre. Vidare hade vi da det sk konsultvildet.
Erfarna konsultativa statsrad (typ Torsten Not-
hin) gick runt i departementen och, som det sades,
»bestimde”. En motsvarande funktion kan av na-
turliga skél i vara dagar statsrddsberedningen
knappast fylla. Under de 44 ar som f6ljde pa mino-
ritetsparlamentarismens tid, fick vi departements-
chefer som satt lange, kande sitt revir och som
‘darfér blev mindre beroende av tjanstemin och
annan expertis. Sedan kom regeringsvéxlingarnas
tid igen.

Givet ir att systemet med koalitionsregering
med inte mindre #n tre partier kunde vara &gnat
att ytterligare markera centralférvaltningens posi-
tion. En verkschef uttryckte saken ungefér sa: Nar
de (regeringen) inte kan komma overens och
komma till beslut, maste vi ga in och besluta. Hur
skicklig regeringschefen dn ma vara &r det latt for
ett arende att hamna i den berémda langbanken.

Ingen 16k utan eld. Forvaltningsapparatens
vixande “tilltagsenhet” borjade ge anledning till
motioner i riksdagen. Problematiken togs upp pa
ett forsiktigt sitt i motionen 1977/78:1414 av se-
dermera kommunminister Karl Boo. Denne satte
fingret pa den 6mma punkten med orden:

En central friga nir det giller férvaltningens organisa-
tion &r kravet pa att forvaltningen skall vara dgnad att
genomfora de beslut som fattas av de ledande statsorga-
nen, riksdagen och regeringen. Harvid ar ocksa av stor-
sta intresse hur riksdagens och regeringens intentioner
viigs in i den l6pande forvaltningen.

Mera rakt pa sak framfordes kritiken i en partimo-
tion fran centern vid nasta riksmote (1978/
79:403). Har framhalles att det fanns exempel pa
dmbetsverk “’som etablerat sig som sjilvstindiga
opinionsbildare inom sin sektor”. De spelade dar-
med en klart politisk roll”.

Med anledning av Karl Boos motion erhéll den
redan sittande forvaltningsutredningen med Da-
niel Tarschys som ordférande i mars 1979 i upp-
drag att "kartlagga de forandringar som har skett i
den statliga forvaltningens organisation och mot
bakgrund hirav beskriva och analysera nu rddan-
de forhéllanden och problem i relationerna mel-
lan regering, riksdag och férvaltningsmyndighe-
ten”. Utredningen redovisade i juni 1983 sitt upp-
drag med nyss ndmnda betinkande ’Politisk styr-
ning — administrativ sjalvstandighet”.

Relationen kanslihuset — férvaltningsmyndighe-
terna har i hog grad en konstitutionell sida. For-
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valtningsutredningen trycker hart pa. det demo-
kratiska systemet i var forfattning. De statliga for-
valtningsmyndigheterna lyder under regeringen
och har lydnadsplikt gentemot regeringen i alla
andra drenden in i dem som anges i RF11:7 (se
nedan). Regeringen styr riket. Den ar ansvarig
infér riksdagen.

Regeringen saknar alltsd inte konstitutionella
befogenheter. Dem kan den utnyttja i hogre grad
an nu och den kan skérpa kraven pa foérvaltnings-
myndigheterna. Utredningen slir avslutningsvis
(s106) fast:

Ett visst matt av administrativ sjalvstandighet ar bade
nyttigt och nédvindigt. Samtidigt forutsétter folkstyrel-
sen att statsforvaltningen arbetar i samstimmighet med
riksdagens och regeringens intentioner. Blir den offent-

. liga sektorn alltfor svarstyrd hotas inte bara effektivite-

ten utan dven legitimiteten i det demokratiska systemet.

Det skall noteras att forvaltningsutredningen &r
en parlamentarisk utredning och att den &r enig.

5. Behiver regeringens position forstirkas och isa
fall hur?

Forvaltningsutredningens uppgift var att beskriva
och analysera ridande forhallanden, inte att kom-
ma med nagra forslag. Utredningen besvarar dér-
for inte fragan om regeringens position behéver
forstirkas. Men mellan raderna kan man utldsa
att svaret ir ja. Det sigs uttryckligen att regering-
en inte utnyttjar sina konstitutionella befogenhe-
ter. Regeringen kan skérpa sig och skirpa kraven
pa forvaltningsmyndigheterna. Men erfordras det
ddrutbver négra instrument?

Utredningen séger att i huvudsak ar det tre
olika vigar som star Oppna:

att aterféra beslutskompetens till dén politiska sfaren
och stirka dess styrkapacitet, att 6ka det politiska insla-
get i forvaltningsmyndigheternas ledningsorgan eller att
vidga samhillskontrollen underifran genom kommuna-
lisering eller ett 6kat inslag av marknadsstyrning.

Men utredningen understryker samtidigt att ola-
genheterna av forvaltningens ostyrbarhet far va-
gas mot oldgenheterna av fordndringar i arbetsfor-
delningen.®

I budgetpropositionen 1984 kommenterade civil-
minister Bo Holmberg utredningens uttalanden
(prop 1983/84:100 bil 15 59). Han framholl att det

. ”med hinsyn till de forindrade krav som stills p&




emellertid debatten framfor allt avsett relationen
till regeringen (kungen, Kungl Maj:t). Det dr den
relationen som frimst kommer att uppmarksam-
mas i det foljande. I debatten har distinktionen

‘mellan de tva relationerna inte alltid varit klar.

Att systemet med fran minister och departement
fristiende centrala &mbetsverk har betraktats som
traditionellt och positivt har tvivelsutan skapat en

-god grogrund for tanken om en verkens sjalvstan-
- dighet dven i relation till regeringen.

Som stéd f6r den konstitutionella férankringen
av forvaltningsmyndigheternas sjilvstandighet
har dberopats grundlagsbestimmelserna om for-
valtningens organisation, om remisstvanget, om
befordringsgrunderna och tjidnstemannens ratts-
stillning samt om subordinationen inom statsfor-
valtningen. Lat oss se hur dessa bestimmelser har
vuxit fram.

6.1 Forvaltningens organisation

Frin och med 1634 rs regeringsform till och med
1772 &rs var centralférvaltningens organisation
och uppgifter grundlagsreglerade. Dirmed var
strukturen fast och skyddad. Med 1789 ars fore-
nings- och sakerhetsakt drogs emellertid ett brett
streck Over denna konstitutionella férankring.
Det fastslogs att kungen dgde full makt att styra,
freda, fraisa och forsvara riket m m samt att 6vriga
riksvardande drenden skulle skotas pa sdtt kungen
syntes nyttigast.

I 1809 ars regeringsform fulifoljdes linjen fran
1789, bortsett fran att det tillkom en garanti for
lansstyrelserna. T RF § 46 slogs fast att landet skul-
le forbliindelati hévdingdomen under den vanliga
lantregeringen.'® Nagot 6nskemal om att aterga
till de tidigare regeringsformernas karaktar av for-
valtningsstadga kan inte sparas i forarbetena.!”
Och nér det under diskussionen pa riddarhuset
om forslaget till ny regeringsform sades, att rikets
kollegier borde, liksom tidigare, till deras antal
och -gégq’@él uttryckligen bestimmas, svarade
konstitationsutskottet i sitt memorial (nr 25) av
den 29 november 1809:

Kollegiernas organisation beror ganska ofta av tillfal-
ligheter. Alla tjdnster &r gjorda for staten, ej for deras
innehavare; och da statens behov allena ar grunden for
ambetsverkens forandrade eller bestiende inrattning,
hade det visserligen ej varit nyttigt eller vilbeténkt att
genom en férhastad stadfastelse lagga hinder i vigen for
moijliga forbattringar.
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Darvid forblev det under 1809 ars regeringsforms
165-ariga levnadstid.

Forfattningsutredningens forslag till ny rege-
ringsform (4:11—13) upptog bestammelser endast
om justitickanslern, riksiklagaren och 6verbefil-
havaren. Vid remissbehandlingen anmarkte Hov-
ratten 6ver Skane och Blekinge att det var en
“svaghet” att forvaltningsorganisationen inte var
“angiven i sina huvuddrag™. Det skulle ’salunda
icke méta ndgot hinder att, utan nagon 4dndring i
regeringsformen, i grund &ndra om den svenska
forvaltningens struktur och t ex genom infogande
av forvaltningsmyndigheterna i statsdepartemen-
ten Gverga till ett omfattande ministerstyre’.

I den fortsatta hanteringen uppstod det en viss
konkurrens mellan myndigheterna om att komma
in i regeringsformen. Enligt grundlagberedningen

~ saknades “anledning att i grundiag mera utforligt

reglera statsférvaltningens uppbyggnad™: Rege-
ringsformen borde emellertid ’ange vissa sarskilt
betydelsefulla delar av den statliga forvaltningen™
(SOU 1972:15 s195). Beredningen foreslog att i
regeringsformen (10:4) skulle uppriknas “justi-
tiekanslern, riksiklagaren, polisvdsendet, for-
svarsmakten, centrala myndigheter och ambets-
verk, lansstyrelserna samt andra statliga forvalt-
ningsmyndigheter”.

I propositionen (1973:90) med forslag till ny
regeringsform och ny riksdagsordning uttalade
departementschefen (s396) att det inte kunde
komma ifraga att i regeringsformen “’ge annat &n
en antydan om forvaltningsorganisationen i Sveri-
ge. Med den snabba utveckling vari samhdllet be-
finner sig skulle det nimligen vara opraktiskt att
stka narmare reglera forvaltningsorganisationen i
grundlag”. Med anledning av pépekanden i
remissyttrandena féreslogs féljande stadgande,
vilket antogs av riksdagen (RF 11:6): "Under re-
geringen lyder justitiekanslern, riksdklagaren, de
centrala &mbetsverken och ldnsstyrelserna’. Dér-
med kom termen “centralt ambetsverk™ liksom
termen “ldnsstyrelse” in i grundlagen.

6.2 Remisstvinget

Enligt 1809 ars RF § 101 lydelse fran 1840—41 alag
det foredragande statsrad att, innan han foredrog
ett regeringsirende i konseljen, bereda det "ge-
nom nddiga upplysningars inhdmtande fran ve-
derborande ambetsverk”. Stadgandet gav uttryck
for en hivdvunnen ordning att berérd myndighet
skulle fa séga sin mening. Ofta hade sd redan skett
i behandlingsgngen. Vilken eller vilka myn-

. digheter som var berdrda och om remiss behévdes




emellertid debatten framfor allt avsett relationen
till regeringen (kungen, Kungl Maj:t). Det &r den
relationen som framst kommer att uppméarksam-
mas i det foljande. I debatten har distinktionen
mellan de tvd relationerna inte alltid varit klar.
Att systemet med fran minister och departement
fristdende centrala ambetsverk har betraktats som
traditionellt och positivt har tvivelsutan skapat en
-god grogrund fér tanken om en verkens sjalvstan-
- dighet dven i relation till regeringen.

Som st6d f61 den konstitutionella férankringen
av forvaltningsmyndigheternas sjilvstiandighet
har aberopats grundlagsbestimmelserna om for-
valtningens organisation, om remisstvanget, om
befordringsgrunderna och tjansteménnens ratts-
stillning samt om subordinationen inom statsfor-
valtningen. Lat oss se hur dessa bestimmelser har
vuxit fram.

6.1 Forvaltningens organisation

Fréan och med 1634 ars regeringsform till och med
1772 ars var centralforvaltningens organisation
och uppgifter grundlagsreglerade. Diarmed var
strukturen fast och skyddad. Med 1789 ars fore-
nings- och sikerhetsakt drogs emellertid ett brett
streck Over denna konstitutionella férankring.
Det fastslogs att kungen dgde full makt att styra,
freda, friisa och forsvara riket m m samt att 6vriga
riksvardande drenden skulle skotas pa siatt kungen
syntes nyttigast.

I 1809 ars regeringsform fullfoljdes linjen fran
1789, bortsett fran att det tillkom en garanti fér
lansstyrelserna. I RF § 46 slogs fast att landet skul-
le f6rbli indelat i hévdingdémen under den vanliga
lantregeringen.'® Nagot 6nskemal om att atergd
till de tidigare regeringsformernas karaktir avf6r-
valtningsstadga kan inte sparas i forarbetena.!’
Och nér det under diskussionen pa riddarhuset
om forslaget till ny regeringsform sades, att rikets
kollegier b’brde, liksom tidigare, till deras antal
och - géfg’mél uttryckligen bestimmas, svarade
konstitntionsutskottet i sitt memorial (nr 25) av
den 29 november 1809:

Kollegiernas organisation beror ganska ofta av tilifal-
ligheter. Alla tjanster 4r gjorda for staten, ej for deras
innehavare; och da statens behov allena ar grunden for
ambetsverkens forandrade eller bestdende inrattning,
hade det visserligen ej varit nyttigt eller vilbetédnkt att
genom en forhastad stadfastelse lagga hinder i vigen for
mojliga forbattringar.
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Dirvid forblev det under 1809 ars regeringsforms
165-ariga levnadstid.

Forfattningsutredningens forslag till ny rege-
ringsform (4:11—13) upptog bestimmelser endast
om justitickanslern, riksdklagaren och 6verbefil-
havaren. Vid remissbehandlingen anméarkte Hov-
ratten Over Skane och Blekinge att det var en
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ten 6verga till ett omfattande ministerstyre™.

I den fortsatta hanteringen uppstod det en viss
konkurrens mellan myndigheterna om att komma
iniregeringsformen. Enligt grundlagberedningen

~ saknades “'anledning att i grundlag mera utforligt

reglera statsférvaltningens uppbyggnad™: Rege-
ringsformen borde emellertid “ange vissa sadrskilt
betydelsefulla delar av den statliga férvaltningen™
(SOU 1972:15 s195). Beredningen foreslog att i
regeringsformen (10:4) skulle uppriknas “justi-
tiekanslern, riksiklagaren, polisvdsendet, for-
svarsmakten, centrala myndigheter och &mbets-
verk, lansstyrelserna samt andra statliga forvalt-
ningsmyndigheter”.

I propositionen (1973:90) med forslag till ny
regeringsform och ny riksdagsordning uttalade
departementschefen (s396) att det inte kunde
komma ifraga att i regeringsformen “’ge annat 4n
en antydan om forvaltningsorganisationen i Sveri-
ge. Med den snabba utveckling vari samhéllet be-
finner sig skulle det ndmligen vara opraktiskt att
soka narmare reglera forvaltningsorganisationen i
grundlag”. Med anledning av papekanden i
remissyttrandena foreslogs foljande stadgande,
vilket antogs av riksdagen (RF 11:6): "Under re-
geringen lyder justitiekanslern, riksaklagaren, de
centrala &mbetsverken och lansstyrelserna”. Dir-
med kom termen centralt &mbetsverk™ liksom
termen “ldnsstyrelse” in i grundlagen.

6.2 Remisstvinget

Enligt 1809 ars RF § 101 lydelse fran 1840—41 alag
det foredragande statsrad att, innan han féredrog
ett regeringsirende i konseljen, bereda det ’ge-
nom ndédiga upplysningars inhdmtande fran ve-
derborande ambetsverk”’. Stadgandet gav uttryck
for en hayvdvunnen ordning att berérd myndighet
skulle fa sdga sin mening. Ofta hade s redan skett
i behandlingsgingen. Vilken eller vilka myn-
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6.5.1 Tidigare regeringsformer
1 1634 ars RF § 4 stadgas:

Efter riket dr vitt, drenden flere och viktigare, dn att
konungen formér ensammer dem utreda, ty tarv han
rad, Ambetsmin och hévdingar, som honom bist4, vilke
han viljer och tager efter Sveriges lag, riksens tarv och
godtyckio sino.

' Stadgandet, som aterkommer i nagot dndrad och
moderniserad formi1719 &rs RF § 11,1720 ars RF
§11 och 1772 ars RF § 13, markerar att d&mbets-
ménnen var direkt understéllda kungen. De var
hans medhjélpare.

I den forvaltningsorganisation som stadfastes
med 1634 ars regeringsform var kanslikollegiet ett
av de fem rikskollegierna. Alla var de likstallda.

Enligt 1719 ars regeringsform skulle varje kolle-

gium — deras antal hade nu vuxit — forestés av ett
riksrad. I kanslikollegiet satt darutéver ytterligare
tre riksrdd. Av flera skal fick kanslikollegiet redan
tidigt en dominerande stéllning, vilket ledde till
spanningar. Dérifran skottes utrikespolitiken och
dirifran expedierades Kungl Maj:ts beslut. Enligt
1720 érs regeringsform var det ocksé blott kansli-
kollegiets chef (kanslipresidenten) jamte en bisit-
tare som skulle ingé i riksradet. Kanslipresidenten
var regeringschef. Samma konstruktion méter i
1772 érs regeringsform.

Nir man 1809 &ter ville omge kungen med en
radgivarinstitution — det gamla riksrddet hade
avskaffats med 1789 ars forenings- och sékerhet-
sakt — aktualiserades &nyo fragan om relationen
mellan radgivarna och dmbetsverken. Vittsyftan-
de édndringar diskuterades men man stannade in-
for en 16sning som i mycket paminner om tiden
nirmast fére 1789. Kollegierna stilldes direkt un-
der kungen. Det stadgades i 1809 ars RF §47 att

rikets ko/llegier, lantregeringen tillika med alla andra
verk samt-hdgre och lgre &mbetsmén skall forvalta de
dem Aliggande sysslor och virv enligt de instruktioner,
reglementen och f6reskrifter, som redan ar givna eller
framdeles kan givas, lyda konungens bud och befallning-
ar och récka varandra handen till fullgbrande dérav och
av allt vad rikets tjanst utav dem fordrar; blivande de
konungen i laga ordning ansvarige, om ndgot utav dem
underlates och férsummas eller olagligen behandlas.

Stadgandet, som knappast diskuterades i sam-
band med regeringsformens tillkomst, gir i allt

visentligt ordagrant tillbaka till Anders af Hakan- .

sons egenhindiga forsta utkast till regeringsform.
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Forvaltningsmyndigheterna skulle alltsd lyda
kungens bud och befallningar. Det &r den gamla
traditionen med subordination och lydnadsplikt
som moter oss har. Motiveringen formuleras
pregnant i en kungl férordning av den 27 april
1696, dir det heter:

Riket kan icke vil styras och provinserna icke som sig
bor gouverneras och var tjdnst vederborligen forestas
och férrattas utan att de nedrigare betjante lyda deras
forman”.20

Domstolarnas stillning var enligt RF § 47 annor-
lunda. Om dem stadgas endast att de skall "efter
lag och laga stadgar déma”.

Men éven forvaltningsmyndigheterna hade gi-
vetvis att ritta sig efter lagen. De var enligt RF
§47 ansvariga, “om nagot utav dem olagligen”
behandlades. Lagen stod 6ver alla, dven kungen.
Ett uttryck for denna gamla princip 4r Carl XI:s
ofta citerade reskript till Svea Hovritt den 24
januari 1682, dar det heter:

Att vi intet vele det Vére brev eller resolutioner, fastan
de med klare bade ord och meningar mot lag och ens
eller annans valfingne ritt skulle ndgot forméla och
befalla, skole anses eller attenderas.?!

P& samma sétt hade forvaltningsmyndigheterna
att stilla sig till efterrattelse vad som beslutats
genom statsregleringen. En illustration hértill,
dven den hiamtad fran det karolinska envildets
tid, ar Carl XI:s forklaring 1685 att:

skulle en och annan utverka nagot brev, som l6pte mot
staten och Kungl Maj:ts underskrivna disposition, s&
tillat Kungl Maj:t icke allenast nadigst utan ock befallde
dess statskontor att inkomma med dess underdéaniga
paminnelser dirvid, eftersom Kungl Maj:t sjalv oméjli-
gen kunde alltid s& val minnas eller veta, vad som vore
slutet.??

Motiveringen later tidlés. Forklaringen ger ut-
tryck for vad som alltid géllt att en forvaltnings-
myndighet har att sjdlvmant papeka nér den fin-
ner en tjansteforeskrift eller anvisning felaktig el-
ler oldmplig. Man taladei dldre tid om remonstra-
tionsskyldighet.2

Med tillkomsten av 1809 ars regeringsform torde
riittsldget ha varit fljande. Kungen hade, liksom
tidigare, befalsritt 6ver de centrala ‘ambetsverken
och férvaltningsmyndigheterna 6ver huvud. Styr-

- ningen kunde ske genom regelstyrning, budget-
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Férvéltningsmyndighetema skulle alltsd lyda
kungens bud och befaliningar. Det r den gamla
traditionen med subordination och lydnadsplikt
som moter oss hidr. Motiveringen formuleras
pregnant i en kungl férordning av den 27 april
1696, dir det heter:

Riket kan icke val styras och provinserna icke som sig
bor gouverneras och var tjinst vederborligen forestas
och forrittas utan att de nedrigare betjante lyda deras

forman” .

Domstolarnas stillning var enligt RF § 47 annor-
lunda. Om dem stadgas endast att de skall "efter
lag och laga stadgar déma”.

Men dven forvaltningsmyndigheterna hade gi-
vetvis att ritta sig efter lagen. De var enligt RF
§47 ansvariga, ”om nagot utav dem olagligen”
behandlades. Lagen stod dver alla, dven kungen.
Ett uttryck for denna gamla princip &r Carl XI:s
ofta citerade reskript till Svea Hovritt den 24
januari 1682, dar det heter:

Att vi intet vele det Vére brev eller resolutioner, fastin
de med klare bide ord och meningar mot lag och ens
eller annans vilfingne ritt skulle ndgot férméla och
befalla, skole anses eller attenderas.?!

P4 samma sitt hade forvaltningsmyndigheterna
att stélla sig till efterrittelse vad som beslutats
genom statsregleringen. En illustration hértill,
dven den hamtad frén det karolinska envaldets
tid, ar Carl X1:s forklaring 1685 att:

skulle en och annan utverka négot brev, som lpte mot
staten och Kungl Maj:ts underskrivna disposition, sa
tillat Kungl Maj:t icke allenast nadigst utan ock befallde
dess statskontor att inkomma med dess underdéniga
paminnelser dérvid, eftersom Kungl Maj:t sjélv omajli-
gen kunde alltid s& val minnas eller veta, vad som vore
slutet.?

Motiveringen later tidlos. Forklaringen ger ut-
tryck for vad som alltid géllt att en férvaltnings-
myndighet har att sjadlvmant papeka nér den fin-
ner en tjinsteforeskrift eller anvisning felaktig el-
ler olamplig. Man talade i 4ldre tid om remonstra-
tionsskyldighet.®

Med tillkomsten av 1809 ars regeringsform torde
rattsldget ha varit foljande. Kungen hade, liksom
tidigare, befélsratt Gver de centrala imbetsverken
och férvaltningsmyndigheterna 6ver huvud. Styr-

- ningen kunde ske genom regelstyrning, budget-




minhet maste . . . tillerk&nnas ritt att prova dels
befallningens tillkomst, dels ock dess innebord,
och i hiindelse densamma i ena eller andra avseen-
det ej kan forlikas med lag och laga stadgar, har de
att, med hénvisning till detta férhallande, vdgra
efterkomma den”. "Nagon bestdmd skillnad mel-
lan begreppen lag och stadgar” hade “’ej kunnat
uppdragas . . . Emellertid”” hade “’den praxis blivit
allt vanligare, att man med ’allmén lag, lag’, for-
" star endast rittsbud, som av konung och riksdag
antagits och'som” var av mera allmén och besta-
ende natur, men under uttrycket ’stadgar’” inne-
fattade “’sadana, som pé grund av sin speciella,
temporira eller lokala beskaffenhet . . . ej ansetts
bora inflyta i lagtexten och som™ gjordes av
KM:t”. Medvetet laborerar Hagman hir med ter-
men "lag och laga stadgar”. Huruvida han under

termen dven inbegrep vad han kallar férvaltnings-

stadgar, ar oklart.3?

Den som definitivt bérjade odla tesen om forvalt-
ningsmyndigheternas sjilvstandighet gentemot
regeringen var C A Reuterskiold. Det skedde nér
han 1924 publicerade forsta delen av sin grund-
lagskommentar.3! Han markerade inte nigon
skillnad mellan domstolarna och férvaltningsmyn-
digheterna. Alla myndigheter skulle i allt f6lja
lag och forfattningar” (lag och laga stadgar), ’dvs
icke in casu bero av anvisningar och avgéranden
frén hogre ort”. Med lag avsags, framhéll han
nagot diffust, “allmén lag och grundlag”, med
laga stadgar ’de forfattningar, som utan att vara
sddan lag” inneholl materiell lag i enlighet med
allménna lagen” och som tillkommit i "behd&rig
ordning”.

Reuterskitlds lirjunge och eftertridare, Hal-
var GF Sundberg, tog upp fragan i sin installa-
tionsforeldsning 1935. Han understrék “’det for
var ritt karakteristiska férhallandet, att forvalt-
ningsverken &r fristdende och oavhingiga i forhal-
lande till den politiska styrelsemakten och salunda
icke:be}ﬁﬁnde avregeringens anvisningar”’. Kungl
Maj:ts "béfallningsmakt” enligt RF §47 kunde
“ingalunda av regeringens utnyttjas for anvisning-
ar, huru ett ambetsverk skall besluta i ett visst
enligt géllande forfattningar under dess handligg-
ning varande fall, dér enskild rétt ar i fraga ...
Vigen till pAverkande av férvaltningsmyndighe-
ternas avgdranden ar for regeringen i princip en
forordning, icke en anvisning™.3? Intressant &r att
han (som en exemplifiering?) namner “fall, dar
enskild ratt ar i friga”.

Malmgren hade darfér, nar han utarbetade sin
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larobok ’Sveriges forfattning”, anledning att me-
ra ingéende behandla fragan om relationen rege-
ring — forvaltningsmyndigheter. Han redovisade
sin analys i tredje hiftet, som publicerades 1936.
En sammanfattning kom med tredje upplagan av
grundlagskommentaren, utgiven Aaret darpa.
Malmgren skriver har:

1 motsats till domstolarna, som endast har lagen till
rattesnore for sin imbetsverksamhet, har de administra-
tiva myndigheterna ocksa skyldighet att efterkomma
konungens i det konkreta fallet givna anvisningar. Det
ar visserligen en utbredd uppfattning, att dven dessa
myndigheter, dar de av lagen erhallit en viss befogenhet,
skall dga att pd egen hand utan nagra direktiv frdn hogre
ort, fatta stindpunkt och filla avgéranden. Emellertid
skulle, om befogenheten att giva konkreta order fran-
kéndes konungen, icke blott uttalandet i § 47 bli en tom
deklaration, utan ocksa den i RF § 4 grundade makten
att "'styra riket” komma att pd viktiga punkter férlamas.
Meningen dr dock uppenbarligen att den stattiga forvalt-
ningsapparaten skall vara ett smidigt och inom lagamas
granser lydigt verktyg i den hogste chefens hand.

Malmgren tillade att sporsmaélet knappast hade
néagon storre betydelse. ‘

Nils Herlitz analyserade problemet pa ett nyan-
serat, delvis knappast forbindande sétt i sina Fo-
reldsningar i forvaltningsréatt” 1939. Han sade sig
emellertid i princip vara ense med Malmgren. Dir
inga normer av hogre valor forelag (lag eller for-
fattningari anslutning till statsregleringen), kunde
regeringen meddela “tjansteféreskrifter av vad
innehall som helst”.3* Men han gjorde nigra for-
behall av intresse. Regeringen borde inte ingripa
med tjansteforeskrifter, nar det géllde tillampning
av forfattning som beslutats av regeringen sjalv
(1).>* Beslut som avsig enskilds rétt borde inte
vara beroende av 6verordnade organs vilja.** Och
det 1ag i sakens natur, att ett verk eller en kommit-
té inte kunde ’alaggas att yttra sig i en viss rikt-
ning, en féredragande” inte kunde “’f6rmenas att
uttala sin egen mening”’, inte kunde “tillségas att
uttala en annan”.3

Sundberg tog hand om Malmgrens grundlags-
kommentar frén och med sjitte upplagan 1951.
Med sjunde upplagan 1957 skrevs kommentaren
till RF §47 om. Den nya kommentaren lyder:

I motsats till domstolarna, som endast har lagen till
réttesnore for sin ambetsverksamhet, har de administra-
tiva myndigheterna ocksa skyldighet att efterkomma av

. konungen givna anvisningar. Dessa bor dock icke kunna




méanhet méaste . .. tillerkannas ratt att prova dels
befallningens tillkomst, dels ock dess innebord,
och i hiindelse densamma i ena eller andra avseen-
detej kan forlikas med lag och laga stadgar, har de
att, med hanvisning till detta forhéllande, vagra
efterkomma den”. "Nagon bestdmd skillnad mel-
lan begreppen lag och stadgar’ hade ’ej kunnat
uppdragas . . . Emellertid” hade “’den praxis blivit
allt vanligare, att man med ’allmén lag, lag’, fo1-
" star endast rittsbud, som av konung och riksdag
antagits och'som” var “av mera allmin och besté-
ende natur, men under uttrycket ’stadgar’ inne-
fattade “'sadana, som pa grund av sin speciella,
temporira eller lokala beskaffenhet . . . ej ansetts
bora inflyta i lagtexten och som” gjordes “av
KM:t”. Medvetet laborerar Hagman hir med ter-
men “’lag och laga stadgar”. Huruvida han under

termen &dven inbegrep vad han kallar férvaltnings-

stadgar, 4r oklart.30

Den som definitivt borjade odla tesen om forvalt-
ningsmyndigheternas sjalvstandighet gentemot
regeringen var C A Reuterskidld. Det skedde nér
han 1924 publicerade forsta delen av sin grund-
lagskommentar.*® Han markerade inte nagon
skillnad mellan domstolarna och férvaltningsmyn-
digheterna. Alla myndigheter skulle i allt folja
lag och forfattningar™ (lag och laga stadgar), “’dvs
icke in casu bero av anvisningar och avgéranden
fran hoégre ort”. Med lag avsags, framholl han
ndgot diffust, “allmén lag och grundlag”, med
laga stadgar de forfattningar, som utan att vara
sadan lag” inneholl materiell lag i enlighet med
allmédnna lagen™ och som tillkommit i “behérig
ordning”.

Reuterskiélds lirjunge och eftertridare, Hal-
var GF Sundberg, tog upp fragan i sin installa-
tionsféreldsning 1935. Han understrék ’det for
var ritt karakteristiska férhallandet, att forvalt-
ningsverken &r fristende och oavhéngiga i forhél-
lande till den politiska styrelsemakten och slunda
. icke’beroende av regeringens anvisningar”. Kungl
Maj:ts beéfallningsmakt” enligt RF §47 kunde
“ingalunda av regeringens utnyttjas for anvisning-
ar, huru ett dgmbetsverk skall besluta i ett visst
enligt géllande foérfattningar under dess handlagg-
ning varande fall, dér enskild ratt ar i fraga ...
Viagen till paverkande av férvaltningsmyndighe-
ternas avgdranden ar for regeringen i princip en
forordning, icke en anvisning™.3? Intressant &r att
han (som en exemplifiering?) nimner fall, dar
enskild ritt &r i fraga”.

Malmgren hade darfor, nar han utarbetade sin
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larobok Sveriges forfattning”, anledning att me-
ra ingéende behandla fragan om relationen rege-
ring — forvaltningsmyndigheter. Han redovisade
sin analys i tredje hiftet, som publicerades 1936.
En sammanfattning kom med tredje upplagan av
grundlagskommentaren, utgiven 4aret darpa.
Malmgren skriver har:

I motsats till domstolarna, som endast har lagen till
rittesnore for sin Ambetsverksamhet, har de administra-
tiva myndigheterna ocksa skyldighet att efterkomma
konungens i det konkreta fallet givna anvisningar. Det
#r visserligen en utbredd uppfattning, att dven dessa
myndigheter, ddr de av lagen erhallit en viss befogenhet,
skall 4ga att pd egen hand utan nagra direktiv fran hogre
ort, fatta stdndpunkt och filla avgéranden. Emellertid
skulle, om befogenheten att giva konkreta order fran-
kindes konungen, icke blott uttalandet i § 47 bli en tom
deklaration, utan ocksa den i RF §4 grundade makten
att “’styra riket” komma att pa viktiga punkter férlamas.
Meningen ar dock uppenbarligen att den statliga forvalt-
ningsapparaten skall vara ett smidigt och inom lagarnas
granser lydigt verktyg i den hogste chefens hand.

Malmgren tillade att sporsmaélet knappast hade
nagon storre betydelse. ‘

Nils Herlitz analyserade problemet pa ett nyan-
serat, delvis knappast férbindande sitt i sina ”Fo-
reldsningar i forvaltningsritt™ 1939. Han sade sig
emellertid i princip vara ense med Malmgren. Dar
inga normer av hogre valor forelag (lag eller for-
fattningarianslutning till statsregleringen), kunde
regeringen meddela “tjdnsteforeskrifter av vad
innehall som helst”.3* Men han gjorde nigra for-
behall av intresse. Regeringen borde inte ingripa
med tjansteforeskrifter, nir det gillde tilldmpning
av forfattning som beslutats av regeringen sjalv
(1).>* Beslut som avsag enskilds rétt borde inte
vara beroende av 6verordnade organs vilja.>* Och
det lag i sakens natur, att ett verk eller en kommit-
té inte kunde "aldggas att yttra sig i en viss rikt-
ning, en féredragande” inte kunde “férmenas att
uttala sin egen mening”, inte kunde tillsdgas att
uttala en annan”.>®

Sundberg tog hand om Malmgrens grundlags-
kommentar fran och med sjatte upplagan 1951.
Med sjunde upplagan 1957 skrevs kommentaren
till RF §47 om. Den nya kommentaren lyder:

I motsats till domstolarna, som endast har lagen till
rattesnore for sin ambetsverksamhet, har de administra-
tiva myndigheterna ocksa skyldighet att efterkomma av

. konungen givna anvisningar. Dessa bor dock icke kunna




beslut béres av de som inom verket deltagit i be-
slutet”. : : N
Man var ocksd medveten om att en kontinuerlig
dialog maste forsiggd mellan forvaltningsmyndig-
heterna och departementen. Konstitutionsutskot-
tet betonade i sitt memorial att “fran bindande
underhandsdirektiv bor skiljas det samrad, som i
. manga fall bor 4ga rum mellan statsrdd och dm-
_betsverk. Ett utbyte av informationer och asikter
ar i vissa fall erforderligt for att ett arende skall
kunna handliggas effektivt och riktigt”.

6.5.3 1974 arsregeringsform

Nir forfattningsfragan aktualiserades i hela sin
vidd i och med att forfattningsutredningen 1958
beslot att gé in for en total nyskrivning av rege-
ringsformen och riksdagsordningen, instillde sig

ocksa fragan om relationen kanslihuset — forvalt- -

ningsmyndigheterna. Allmén enighet ridde om
att utredningen saknade méjlighet att ta upp hela
detta komplex till verklig omprévning. Dartill
fanns inget direkt stdd i direktiven och dértill
fanns varken tid eller resurser. Uppgiften blev
med den utgdngspunkten att 6verfora vad som dé
ansags rittsligt sett gillande till den nya forfatt-
ningen. Inom utredningen hyste man den uppfatt-
ningen att den mening som Malmgren forfaktat
var den ritta.

For forfattningsutredningen stod det alltsé klart
att forvaltningsmyndigheterna i princip maste
vara underordnade regeringen. A andra sidan vil-
le man inte “’bryta den svenska rittstradition, en-
ligt vilken férvaltningsmyndigheterna pa vissa
omraden skall st lika sjalvstidndiga och ha samma
ratt och skyldighet att handla efter eget omdéme
som domstolarna”. Det var inte mojligt “att i en
allman formel precisera hur ldngt férvaltningsor-
ganens sjilvstandighet™ strickte sig. “Allmint
torde dock i vart fall kunna sigas”, fortsatte ut-
redningen; “att regeringens anvisningar i regel
icke far gtipa ini tillimpningen av en utav regering
och riksdag samfillt stiftad lag, enligt vilken for-
valtningsorganen har att triffa avgoéranden som
angéar enskildas ratt”.

Mot denna bakgrund foreslog utredningen att
stadgandet i 1809 &rs RF §47 skulle i en ny rege-
ringsform (4:10) ersittas av satsen:

Rikets férvéltningsmyndigheter skall fullgdra sina upp-
gifter efter vad i lag och annan forfattning stadgas och i
enlighet med utfirdade anvisningar.

Den nya lydelsen avsig, uttalade utredningen ex- -
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plicit, att ge uttryck for den sjalvstidndiga still-
ning som forvaltningsmyndigheterna av hévd in-
tar, med bibehallande av nuvarande méjlighet fér
overordnad myndighet, i sista hand regeringen,
att ge anvisningar rérande underordnad forvalt-
ningsmyndighets handlande”.*®

1 det inledande kapitlet i férfattningsutredning-
ens forslag till ny regeringsform (1:4) sigs sam-
manfattningsvis: Fér rikets forvaltning finns un-
der regeringen forvaltningsmyndigheter. “Dar-
med avses”, heter det i motiven, i forsta hand att
regeringen ager besluta férfattningar rérande for-
valtningsverksamheten i stort men ocksa att rege-
ringen har rtt att utfirda mera konkreta anvis-

ningar till férvaltningsmyndigheterna”.*

Vakthallarna kring forvaltningsmyndigheternas
“sjalvstandighet” riktade skarp kritik mot utred-
ningens forslag. Detta skedde i remissyttranden
fran hogsta domstolens ledaméter, regeringsrit-
tens ledamoter och en rad andra huvudsakligen
juridiska instanser. Klarast och mest 6ppen var
Hovritten 6ver Skane och Blekinge, vars yttrande
kom att bli av direkt betydelse fér den fortsatta
hanteringen. Efter att redan inledningsvis ha hav-
dat att det var en brist i férslaget att forvaltnings-
myndigheternas stillning inte hade klart angetts
utan blott kunde “anas vid ett starkt aktgivande pa
de sprakliga valorerna i nagra helt allmént hallna
stadganden”, uttalade hovritten:

Det foreslagna stadgandet om férvaltningsmyndigheter-
nas stéllning ger en oriktig forestdllning om vad som i
detta hdnseende géller. Vil kan sigas att bestimmelsen
icke dr mer oriktig 4n det nuvarande stadgandet i 47 §
regeringsformen, varav det utgor en Gverarbetning. Det
verkliga forhallandet ar emellertid . . . att férvaltnings-
myndigheterna pé vissa omraden, sarskilt sidana dar de
har att triffa avgéranden om enskildas ritt, intar en
sjilvstiandig stallning och endast har att f6lja lag eller
forfattning. De ar i detta hanseende jamstillda med
domstol. P4 andra omridden maste av praktiska skal
lydnadsforhallandet till Gverordnade organ betonas;
myndighetens ratt och plikt att sjélvstdndigt prova la-
genligheten i anbefallda atgérder skjutes darigenom mer
eller mindre at sidan. Den principiella skillnaden i orga-
nens stillning foreligger alltsa icke ... mellan forvalt-
ningsmyndigheter & ena sidan och domstolar & den and-
ra; det ar i stillet frdga om en skillnad i det beslutande
organets stéllning vid olika typer av avgéranden. Efter-
som de nuvarande bestdmmelserna icke ger ett riktigt
uttryck at férvaltningsmyndigheternas stallning, ar det
ej tillfredsstéllande att i en ny regeringsform upprepa




beslut béres av de som inom verket deltaglt 1 be-
slutet”.

Man var ocksa medveten om atten kontmuerhg
dialog méste forsiggd mellan forvaltningsmyndig-
heterna och departementen. Konstitutionsutskot-
tet betonade i sitt memorial att fran bindande
underhandsdirektiv bér skiljas det samrad, som i

. manga fall bor 4ga rum mellan statsrdd och dm-

_betsverk. Ett utbyte av informationer och &sikter
ar i vissa fall erforderligt for att ett arende skall
kunna handliggas effektivt och riktigt”.

6.5.3 1974 arsregeringsform

Nir forfattningsfrigan aktualiserades i hela sin
vidd i och med att férfattningsutredningen 1958
besl6t att gé in for en total nyskrivning av rege-
ringsformen och riksdagsordningen, instillde sig

ocksa frigan om relationen kanslihuset — forvait- -

ningsmyndigheterna. Allmén enighet ridde om
att utredningen saknade méjlighet att ta upp hela
detta komplex till verklig omprévning. Dartill
fanns inget direkt stod i direktiven och dartill
fanns varken tid eller resurser. Uppgiften blev
med den utgangspunkten att Sverfora vad som da
ansags rittsligt sett gillande till den nya forfatt-
ningen. Inom utredningen hyste man den uppfatt-
ningen att den mening som Malmgren forfaktat
var den ritta.

For forfattningsutredningen stod det alltsd klart
att forvaltningsmyndigheterna i princip maéste
vara underordnade regeringen. A andra sidan vil-
le man inte ’bryta den svenska rittstradition, en-
ligt vilken forvaltningsmyndigheterna pa vissa
omraden skall st lika sjalvstandiga och ha samma
ritt och skyldighet att handla efter eget omdéme
som domstolarna”. Det var inte méjligt att i en
allmén formel precisera hur langt férvaltningsor-
ganens sjilvstandighet” strackte sig. “Allmént
torde dock i vart fall kunna sdgas™, fortsatte ut-
redningen' ’att regeringens anvisningar i regel
icke far gnpa initillimpningen av en utav regering
och nksdag samfallt stiftad lag, enligt vilken fér-
valtningsorganen har att triffa avgoranden som
angar enskildas ratt”.

Mot denna bakgrund féreslog utredningen att
stadgandet i 1809 ars RF § 47 skulle i en ny rege-
ringsform (4:10) ersittas av satsen:

Rikets férvéltningsmyndigheter skall fullgora sina upp-
gifter efter vad i lag och annan forfattning stadgas och i
enlighet med utfirdade anvisningar.

Den nya lydelsen avsag, uttalade utredningen ex- -
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plicit, att ge uttryck for den sjélvstdndiga stall-
ning som forvaltningsmyndigheterna av hévd in-
tar, med bibehallande av nuvarande moijlighet f6r
dverordnad myndighet, i sista hand regeringen,
att ge anvisningar rérande underordnad férvalt-
ningsmyndighets handlande”.*®

I detinledande kapitlet i f{6rfattningsutredning-
ens forslag till ny regeringsform (1:4) sdgs sam-
manfattningsvis: For rikets férvaltning finns un-
der regeringen forvaltningsmyndigheter. “Dér-
med avses”, heter det i motiven, i forsta hand att
regeringen dger besluta forfattningar rorande for-
valtningsverksamheten i stort men ocksa att rege-
ringen har ratt att utfirda mera konkreta anvis-
ningar till férvaltningsmyndigheterna™.*

Vakthéllarna kring fﬁwaltningsmyndighetemas
“sjalvstandighet™ riktade skarp kritik mot utred-
ningens forslag. Detta skedde i remissyttranden
frén hogsta domstolens ledaméter, regeringsrit-
tens ledamoéter och en rad andra huvudsakligen
juridiska instanser. Klarast och mest 6ppen var
Hovritten 6ver Skane och Blekinge, vars yttrande
kom att bli av direkt betydelse for den fortsatta
hanteringen. Efter att redan inledningsvis ha hav-
dat att det var en brist i férslaget att férvaltnings-
myndigheternas stillning inte hade klart angetts
utan blott kunde anas vid ett starkt aktgivande pa
de sprakliga val6rerna i nagra helt allméant héllna
stadganden”, uttalade hovritten:

Det foreslagna stadgandet om forvaltningsmyndigheter-
nas stillning ger en oriktig forestdllning om vad som i
detta hanseende giller. Vil kan ségas att bestimmelsen
icke dr mer oriktig 4n det nuvarande stadgandet i 47 §
regeringsformen, varav det utgor en dverarbetning. Det
verkliga forhallandet ar emellertid . . . att férvaltnings-
myndigheterna pa vissa omraden, sarskilt sidana dar de
har att traffa avgéranden om enskildas ratt, intar en
sjdlvstandig stéllning och endast har att f6lja lag eller
forfattning. De &r i detta hanseende jamstéllda med
domstol. P4 andra omridden maste av praktiska skil
lydnadsforhallandet till Gverordnade organ betonas;
myndighetens ratt och plikt att sjélvsténdigt préva la-
genligheten i anbefallda atgarder skjutes darigenom mer
eller mindre &t sidan. Den principiella skillnaden i orga-
nens stillning foreligger alltsa icke ... mellan forvalt-
ningsmyndigheter a ena sidan och domstolar & den and-
ra; det ar i stillet friga om en skillnad i det beslutande
organets stéllning vid olika typer av avgéranden. Efter-
som de nuvarande bestdmmelserna icke ger ett riktigt
uttryck at forvaltningsmyndigheternas stallning, ar det
ej tillfredsstallande att i en ny regeringsform upprepa




fick bestimma hur forvaltningsmyndighet i sér-
skilt fall skulle tillampa rattsregel borde emeller-
tid begrénsas till handliggning av drenden, medan
det faktiska handlandet borde ldmnas utanfor.
Forbudet borde i forsta hand ta sikte pa sddana
irenden som rdér myndighetsutdvning mot en-
skild”. Men det borde ocksd avse myndighetsut-
6vning mot kommun. Och darutover borde det
omfatta "alla drenden som ror tillimpning av
‘lag”. Noterbart dr att departementschefen sade
sig asyfta tillampning av inte bara av riksdagen
beslutad lag utan dven verkstillighetsforeskrift till
lagen, som regeringen utfirdat med st6d av RF
8:13. Forbudet borde riktas dven till riksdagen och
till kommuns beslutande organ.*

Med denna motivering tillkom stadgandet i RF
11:7 att “ingen myndighet, ej heller riksdagen
eller kommuns beslutande organ, far bestimma,
hur forvaltningsmyndighet skall i sarskilt fall be-
sluta i drende som rér myndighetsutévning mot
enskild eller mot kommun eller som rér tilldmp-
ning av lag”. :

Genom att uttrycket i sirskilt fall skipa ratt
eller eljest tillampa réttsregel” utbyttes mot i
sarskilt fall besluta i arende som ror myndighetsut-
6vning mot enskild eller mot kommun eller som
rér tillampning av lag” atererévrade Malmgren,
kan man siga, en viktig bastion. I drende angéen-
de tillimpning av regeringsforordning som inte
avser myndighetsutdvning har regeringen rétt att
bestimma hur centralt verk skall besluta i sérskilt
fall, dock givetvis med iakttagande avdeni RF 1:1
foreskrivna lagbundenheten.*’ Vasentligare 4r att
undantag gors dven for det faktiska handlandet,
som med den alltmer serviceinriktade och plane-
rande forvaltningen fatt stérre utrymme.*® Dock
torde anstandigheten krava att forvaltningsmyn-
dighet, nér dverordnad vill inhdmta dess mening i
en fraga, tex betriffande ett kommittébetiankan-
de, inte foreskriver vad den skall tycka.

Déremot vann Reuterskidld och Sundberg en
betydande-framgéng i sin sega kamp for lagprov-
ningsritten i och med att denna erkindes med den
nya regeringsformen, f6rst i motiven och sedan,
genom grundlagsdndring 1979, aven i lagtexten
(RF 11:14). Den tillkommer inte bara domstolar-
na utan 6ver huvud varje offentligt organ inklusi-
ve regeringen. Den foljer till viss del logiskt av
varje tillimpares skyldighet att férvissa sig om att
den norm som skall tillimpas verkligen ar en
norm, dvs tillkommit i foreskriven ordning, och
att den inte strider mot hogre norm i normsyste-
met. Den markerar férvaltningsmyndigheternas
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sjalvstiandiga stillning och kan komma att bli av
betydelse och leda till konflikter.

Vad som regleras i regeringsformen ar alltjimt
relationen regeringen ~ forvaltningsmyndighe-
terna. Hiri skiljer sig 1974 ars regeringsform inte
frn 1809 ars. Anvisningar till férvaltningsmyn-
dighet hur ett sirskilt fall skall handliggas &r rege-
ringsdrende. Statsrdd och departementstjénste-
man saknar egen ordergivningsratt.*

1 verklighetens vérld férekommer, som redan
pépekats, och méste férekomma en dialog mellan
departement och férvaltningsmyndigheter. Den
ir av naturliga skdl 6msesidig. Att forvaltnings-
myndigheterna, liksom alla andra organiserade
intressen, bevakar sina drenden och sin sektor i
departementet, att de ldmnar information, stun-

. dom soker rad, stirker i och for sig deras position

men kan inte anses kontroversiellt. Nar det galler
paverkan fran departement pa forvaltningsmyn-
dighet torde sddan forekomma endast sillan i 4r-
ende angidende myndighetsutovning. I &vrigt ar
sikerligen kontaktytan bred.>

Ovan refererade debatt &r ett exempel — inte
ovanligt fran statsrattens och politikens kombine-
rade virld — pa hur ett stadgande, som fran borjan
ansags enkelt och rattframt, kommit att proble-
matiseras. Att forvaltningsmyndigheterna var ett
redskap i kungens hand for att verkstilla stats-
makternas beslut, stod linge utanfor all diskus-
sion. Att de liksom kungen var understillda lagen
(allminna lagen) var en sjilvklarhet. Daremot
kunde kungen ge anvisningar betraffande tillamp-
ningen av de forfattningar, som emanerade fran
honom.

Med den mobilisering, som Reuterskidld utta-
lade sig f6r, av domarmakten som ny motvikt i ett
balanssystem, sedan det gamla som 1809 ars rege-
ringsform utgick fran raserats, lag det nara till
hands att parallellstilla férvaltningsmyndigheter-
na, i varje fall de centrala verken med domstolar-
na och markera en motsvarande sjalvstandig still-
ning dven for dem. Vissa uttalanden pekade pa en
mycket hog grad av sjélvstandighet, men Gver
huvud gillde att anvisningar betraffande rittstill-
lampning inte skulle fa forekomma. Med forvalt-
ningens expansion och tilltagande komplexitet
fick fragan storre betydelse.

Arligast uttryckte sig Skanska hovritten. Det
var en oriktig forestéllning om géllande ritt som
1809 ars RF § 47 gav uttryck at. Det verkliga for-

- héllandet var att-foérvaltningsmyndigheterna pa




fick bestdmma hur forvaltningsmyndighet i sar-
skilt fail skulle tillimpa rittsregel borde emeller-
tid begransas till handliggning av irenden, medan
det faktiska handlandet borde lamnas utanfor.
Férbudet borde i forsta hand ta sikte pa sddana
drenden som rér myndighetsutdvning mot en-
skild”. Men det borde ocksé avse myndighetsut-
6vning mot kommun. Och darutéver borde det
omfatta “alla drenden som ror tillampning av
‘lag”. Noterbart 4r att departementschefen sade
sig asyfta tillampning av inte bara av riksdagen
beslutad lag utan dven verkstillighetsforeskrift till
lagen, som regeringen utfirdat med stéd av RF
8:13. Férbudet borde riktas 4dven till riksdagen och
till kommuns beslutande organ.*

Med denna motivering tillkom stadgandet i RF
11:7 att “ingen myndighet, ej heller riksdagen
eller kommuns beslutande organ, fir bestimma,
hur foérvaltningsmyndighet skall i sarskilt fall be-
sluta i drende som rér myndighetsutdvning mot
enskild eller mot kommun eller som ror tillamp-
ning av lag”. :

Genom att uttrycket i sirskilt fall skipa ratt
eller eljest tillampa rattsregel” utbyttes mot i
sdrskilt fall besluta i Arende som rér myndighetsut-
o6vning mot enskild eller mot kommun eller som
ror tillampning av lag™ atererévrade Malmgren,
kan man séga, en viktig bastion. I drende angden-
de tillimpning av regeringsférordning som inte
avser myndighetsutdvning har regeringen ritt att
bestdmma hur centralt verk skall besluta i sérskilt
fall, dock givetvis med iakttagande avdeni RF 1:1
foreskrivna lagbundenheten.*’ Visentligare 4r att
undantag gors dven for det faktiska handlandet,
som med den alltmer serviceinriktade och plane-
rande forvaltningen fatt stérre utrymme.*® Dock
torde anstdndigheten kriva att forvaltningsmyn-
dighet, nir 6verordnad vill inhimta dess mening i
en friga, tex betraffande ett kommittébetankan-
de, inte foreskriver vad den skall tycka.

Daremot vann Reuterskiold och Sundberg en
betydande.framgang i sin sega kamp for lagprov-
ningsratten i och med att denna erkéindes med den
nya regeringsformen, férst i motiven och sedan,
genom grundlagséndring 1979, dven i lagtexten
(RF 11:14). Den tillkommer inte bara domstolar-
na utan &ver huvud varje offentligt organ inklusi-
ve regeringen. Den féljer till viss del logiskt av
varje tillampares skyldighet att forvissa sig om att
den norm som skall tillimpas verkligen ir en
norm, dvs tillkommit i féreskriven ordning, och
att den inte strider mot hégre norm i normsyste-
met. Den markerar férvaltningsmyndigheternas
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sjalvstiandiga stillning och kan komma att bli av
betydelse och leda till konflikter.

Vad som regleras i regeringsformen &r alltjaimt
relationen regeringen —~ forvaltningsmyndighe-
terna. Hari skiljer sig 1974 ars regeringsform inte
fran 1809 ars. Anvisningar till f6rvaltningsmyn-
dighet hur ett sarskilt fall skall handliggas ar rege-
ringsdrende. Statsrdd och departementstjénste-
man saknar egen ordergivningsratt.*?

I verklighetens vérld férekommer, som redan
papekats, och maste férekomma en dialog mellan
departement och férvaltningsmyndigheter. Den
ar av naturliga skil émsesidig. Att férvaltnings-
myndigheterna, liksom alla andra organiserade
intressen, bevakar sina drenden och sin sektor i
departementet, att de lJamnar information, stun-

_ dom soker rad, stiarker i och for sig deras position

men kan inte anses kontroversiellt. Nar det giller
paverkan frdn departement pé foérvaltningsmyn-
dighet torde sadan forekomma endast séllan i 4r-
ende angdende myndighetsutdvning. I 6vrigt 4r
sikerligen kontaktytan bred.®

Ovan refererade debatt ir ett exempel — inte
ovanligt fran statsréttens och politikens kombine-
rade virld — pa hur ett stadgande, som fran borjan
ansags enkelt och rittframt, kommit att proble-
matiseras. Att férvaltningsmyndigheterna var ett
redskap i kungens hand for att verkstilla stats-
makternas beslut, stod linge utanfor all diskus-
sion. Att de liksom kungen var understéllda lagen
(allmdnna lagen) var en sjilvklarhet. Diaremot
kunde kungen ge anvisningar betraffande tillamp-
ningen av de forfattmngar som emanerade fran
honom.

Med den mobilisering, som Reuterskiéld utta-
lade sig for, av domarmakten som ny motvikt i ett
balanssystem, sedan det gamla som 1809 ars rege-
ringsform utgick fran raserats, lag det néra till
hands att parallellstilla forvaltningsmyndigheter-
na, i varje fall de centrala verken med domstolar-
na och markera en motsvarande sjélvstandig stall-
ning dven for dem. Vissa uttalanden pekade pa en
mycket hog grad av sjalvstandighet, men 6ver
huvud géllde att anvisningar betraffande rattstill-
lampning inte skulle fa forekomma. Med forvalt-
ningens expansion och tilltagande komplexitet
fick fragan storre betydelse.

Arligast uttryckte sig Skanska hovritten. Det
var en oriktig férestillning om géilande rétt som
1809 ars RF §47 gav uttryck at. Det verkliga for-

- héllandet var att-foérvaltningsmyndigheterna pa




re byrakratisk och darmed lattiligdangligare viarld
an de otaliga foérvaltningsmyndigheternas-snér-
skog.>*

Noter '

1

Framstéllningen anknyter till férvaltningsutredning-
ens betdnkande “Politisk styrning — administrativ
sjalvstandighet” (SOU 1983:39). Den utformades
innan Bengt Jacobsson, Hur styrs forvaltningen?
(1984) publicerades.

.Se Lennart Friberg, Styre i kristid. Studier av krisfor-

valtningens organisation och struktur 1939—1945
(1973). ’

Se tex Nils Brunsson & Sten Jénsson, Bes]ut och
handling. Om politikers inflytande pa politiken
(1979).

Se Daniel Tarschys & Maud Eduards, Petita. Hur
svenska myndigheter argumenterar for hogre anslag
(1975).

S Nils Herlitz, Nordisk offentllg ratt ITT (1963) s243.
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10

12

13

14

En intressant belysning av Statens pris--och kartell-
namnd (SPK) lamnar Lars Jonung i Prisregleringen,
foretagen och férhandlingsekonomin (1984). Fram-
stallningen avser nirmast relationen SPK-foretagen.
Se aven Ulla Lindstrém, 1 regeringen (1969 s 133 £.
Maktutredningen (NOU 1982:3) s32 ff. Se ocksa
Lars Stromberg & Per-Owe Norell, Kommunforvalt-
ningen, Ds Kn 1982:8 s 303 ff, Magnus Isberg, Riks-
dagens roll under 1970-talet (1984) s84 och (betr
Danmerk) Erik Damgaard, The importance and li-
mits of party government: Problems of governance
in Denmark, Scand. Polit. Studies 1984 s 104 ff.
SOU 1983: 5 105 f.

Se dven KU 1983/84:24 s 7 (betdnkande om den stat-
liga verksamhetens styrning och organisation, m m).
Se tex Willi Barenthin i: Kenneth Abrahamsson
(utg), Den grinslésa samhallsforvaltningen (1980).
Ett illustrativt exempel pa lagstiftningsmaktens “de-
koncentrering” lamnas av Erik Holmberg, Lagskri-
varen och sprakformen, Sprakvard 1981:4 s 15.

Se senast Karin Ahrland, Nej fru statsrad!, StvT
1983 s145 ff. Se dven Dag Hammarskjold, Stats-
tjanstemannen och samhéllet, Tiden 1951 s391 ff.
Se senast KU 1981/82: s15 {f samt vidare Erik Sjo-
holm,Den statliga n6dratten, SVIT 1974 s 579 ff.
Ett v1kt1gt undantag utgdr utrikesdepartementet
som samtidigt fullgér ett centralt &mbetsverks funk-
tioner. Det finns dven en skymningszon mellan de
bada nivaerna. Se Bengt Johannesson, De fristdende
organen. Grinsskiktsorganisationer mellan rege-
ringskansli och centrala @mbetsverk. Statsveten-
skapliga institutionen i Lund, Meddelanden 1980:5
(stencil).

Claes Linde, Departement och verk (1982), s179,
181.

I RF §27 ndmns JK, i RF §47 rikets kollegier och i

RF § 35 anges som fortroendeambetsmin en hel rad .
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chefer for kollegierna och andra namngivna myn-
digheter. Nagon garanti for befintlig organisation
var det dock har uppenbart inte fraga om. Tillfogas
ma att man efter riksmétet 1856—58 upphoérde att
“modernisera” RF §35.

Gabriel Poppius hade i sin bekanta promemoria ut-
talat sig mot en detaljbeskrivning. Se 1809 &rs rege-
ringsform, .nagra aktstycken belysande dess till-
komst™ (1940) s 14.

Se Stig Jagerskiold, Svensk tjanstemannaritt, 1
(1956) s259 ff.

Se Tjansteansvar i offentlig verksamhet, slutbetan-
kande av Tjédnsteansvarskommittén (Ds Ju 1983:7).
Cit efter Jagerskiold, aa s41.

Johan Schmedeman, Kongl stadgar, forordningar,
brev och resolutioner angaende justitie- och execu-
tionsarender (1706) s749; Ludvig Widell, Ager
svensk domstol ritt att prova lagars och férordning-
ars giltighet?, StvT 1903 s 84; Erik Fahlbeck & Halv-
ar G F Sundberg, Medborgarritt (1947) s8.

Cit efter Fredrik Lagerroth, Statsreglering och fi-
nansforvaltning i Sverige (1928) s121.

Nils Herlitz, Foreldsningar i forvaltningsrétt IT (2
uppl 1948) s 191.

Forslaget innebar att flertalet centrala verk skulle —
med bibehallande av viss sjalvstandighet — bli avdel-
ningar eller kontor inom respektive departement.
Christian Naumann, Sveriges grundlagar, 3 uppl
(1866).

Christian Naumann, Sveriges statsforfattningsrétt,
2, ny uppl (1880) s195.

aa, 3, ny uppl (1881—83) 5132, s 121.

C A Reuterskiéld, Forelasningar i svensk stats- och
férvaltningsratt, 1 (1914), s77.

Robert Malmgren, Sveriges grundlagar (1921).
Konrad Hagman, Sveriges grundlagar med forkla-
ringar (1902).

CA Reuterskiéld, Sveriges grundlagar (1924-26).
Halvar G F Sundberg, Férvaltningen och rattssaker-
heten, SvJT 1935 s329f.

Nils Herlitz, Forelasningar i forvaltningsratt, 2
(1939) s172f; 2 uppl (1948) s 182.

Herlitz, aa, 2 uppl s183. Tillagt i denna upplaga.
Herlitz skriver: ”"Nar KM:t genom en forfattning
reglerar en viss forvaltningsverksamhets innehail,
ldrer déri ofta den tanken ligga innesluten att kungli-
ga tjansteforeskrifter ej skall ingripa i dess tillamp-
ning, atminstone ej i sidana fall, da . .. tjanstefore-
skrifter ej stimmer val 6verens med var ritts allmén-
na standpunkt. Ett faktum &r i alla handelser, att
konkreta tjansteforeskrifter frin K M:ts sida réran-
de forfattningstillimpning torde vara mycket sall-
synta”.

Herlitz, aa 1 upl s188; 2 uppl s199.

Herlitz, aa 1 uppl 5s169; 2 uppl s179.

CA Reuterskigld, Var rattsordnings omvandling,
StvT 1918 s 70£, 95. Se vidare Nils Stjernquist, Stats-
ritt och statskunskap; i “Festskrift til Poul Ander-
sen” (1958) s376f.
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chefer for kollegierna och andra namngivna myn-
digheter. Négon garanti for befintlig organisation
var det dock hir uppenbart inte fraga om. Tillfogas
ma att man efter riksmétet 1856—58 upphoérde att
“modernisera” RF §35.

Gabriel Poppius hade i sin bekanta promemoria ut-
talat sig mot en detaljbeskrivning. Se "'1809 ars rege-
ringsform, .nagra aktstycken belysande dess till-
komst™ (1940) s 14.

Se Stig Jagerskiold, Svensk tjanstemannaritt, 1
(1956) 5259 ff.

Se "Tjansteansvar i offentlig verksamhet, slutbetan-
kande av Tjdnsteansvarskommittén (Ds Ju 1983:7).
Cit efter Jagerskiold, aa s41.

Johan Schmedeman, Kongl stadgar, fdrordningar,
brev och resolutioner angaende justitie- och execu-
tionsarender (1706) s749; Ludvig Widell, Ager
svensk domstol ritt att prova lagars och férordning-
ars giltighet?, StvT 1903 s 84; Erik Fahlbeck & Halv-
ar G F Sundberg, Medborgarritt (1947) s8.

Cit efter Fredrik Lagerroth, Statsreglering och fi-
nansforvaltning i Sverige (1928) s121.

Nils Herlitz, Foreldsningar i forvaitningsritt IT (2
uppl 1948) s 191.

Forslaget innebar att flertalet centrala verk skulle —
med bibehallande av viss sjalvstiandighet — bli avdel-
ningar eller kontor inom respektive departement.
Christian Naumann, Sveriges grundlagar 3 uppl
(1866).

Christian Naumann, Sveriges statsforfattningsritt,
2, ny uppl (1880) s195.

aa, 3, ny uppl (1881—83) 5132, s121.

C A Reuterskiéld, Forelasningar i svensk stats- och
forvaltningsratt, 1 (1914), s77.

Robert Malmgren, Sveriges grundlagar (1921).
Konrad Hagman, Sveriges grundlagar med forkla-
ringar (1902).

CA Reuterskiéld, Sveriges grundlagar (1924—26).
Halvar G F Sundberg, Forvaltningen och rattssaker-
heten, SvJT 1935 s329f.

Nils Herlitz, Forelasningar i forvaltningsratt, 2
(1939) s172f; 2 uppl (1948) s182.

Herlitz, aa, 2 uppl s183. Tillagt i denna upplaga.
Herlitz skriver: "Nar KM:t genom en forfattning
reglerar en viss forvaltningsverksamhets innehdll,
larer diri ofta den tanken ligga innesluten att kungli-
ga tjansteforeskrifter ej skall ingripa i dess tillimp-
ning, tminstone ej i sadana fall, da . . . tjanstefdre-
skrifter ej stimmer val 6verens med vir ratts allméan-
na stdndpunkt. Ett faktum ar i alla handelser, att
konkreta tjansteforeskrifter fran K M:ts sida réran-
de forfattningstillimpning torde vara mycket sill-
synta”.

Herlitz, aa 1 upl s 188; 2 uppl s199.

Herlitz, aa 1 uppl s169; 2 uppl s179.

CA Reuterskidld, Var rittsordnings omvandling,
StvT 1918 s 70 £, 95. Se vidare Nils Stjernquist, Stats-
ritt och statskunskap; i “Festskrift. til Poul Ander-
sen” (1958) s376f.




Sanktlonsavglfterna och grundlagen

AVHAKAN STROMBERG

I min bok Normgivningsmakten enligt 1974 drs
regeringsform (Lund 1983) har jag utan nirmare
motivering hinfért sanktionsavgifter till katego-
rien “avgifter med tvangskaraktiar”, dvs sidana
offentliga avgifter som faller under RF 8:3 och 8:9
2st (s 66, 68, 99). Ett visst stod for denna uppfatt-
ning har kunnat himtas i prop 1975:8 s46.

En avvikande mening har ddrefter uttalats av
Claes Eklundh i hans anmélan av boken i denna
tidskrift 1983 s384 ff. Enligt Eklundhs asikt &r
sanktionsavgifterna trots sin benimning inga av-
gifter i RF:s mening. De paminner tili sin funktion
betydligt mer om béter och viten, och de bér
darfor folja de grundlagsregler som i allménhet
galler for dligganden for enskilda och ingrepp i
deras ekonomiska forhallanden. Hirav f6ljer att
delegation dr mojlig bara enligt RF 8:7 men inte
enligt RF 8:9 2st.

Det finns onekligen goda skl for Eklundhs
uppfattning. Sanktionsavgifterna 4r ju inte veder-
lag for nigon prestation fran det allminnas sida,
och de fyller en funktion som &r nérbeslidktad med
straffets. Vid ndrmare 6vervagande méste jag dir-
for ge Eklundh rétt.

Problemet om sanktionsavgifternas stasrattsli-
ga stallning har nyligen aktualiserats i ett lagstift-
ningsdrende rérande sanktionsavgifter vid Gver-
tradelser av import- och exportregleringar, dar
fragan har diskuterats mycket ingdende av lagra-
det (pro;; 1983/84:192 s28—41). Bade lagradet
och departementschefen har hir uttalat, att de-
legation av ritten att besluta grunder for sadana
avgifter kan ske bara enligt RF 8:7 men inte enligt
8:9. Diremot har delade meningar framforts r6-
rande frigan, om de foreslagna sanktionsavgifter-
na borde betraktas som rattsverkan av brott och
vilka konsekvenser detta i s& fall borde fa for
delegationsmojligheten.. (Ang utskottsbehand-
lingen se SkU 46 och KU 4y.)

Innan jag gar ndrmare in pa frigan om delega-
tion av ritten att besluta om sanktionsavgifter,
kan en o6versikt dver forekommande typer av
sanktionsavgifter vara pa sin plats.

En viktig grupp av sanktionsavgifter beslutas av
forvaltningsmyndighet med mdjlighet till éver-
prévning av forvaltmngsdomstol Hit hor framst
skattetillagg, forseningsavgift och restavgift enligt
skattelagstiftningen  (taxeringslagen 1956:123
116 a—t 8§, uppbordslagen 1953:272 54§ 3 mom.

_och 58§, lagen 1968:430 om mervirdeskatt 47 §

och 64a—18§, lagen 1984:151 om punktskatter
och prisregleringsavgifter 5 kap. 8—118§ och 7
kap.). Till denna grupp hér ocksa byggnadsavgift
och sarskild avgift enligt lagen (1976:666) om pa-
foljder och ingripanden vid olovligt byggande m m
4—6 8§, overlastavgift enligt lagen (1972:435) om
overlastavgift, verforbrukningsavgift enligt ran-
soneringslagen (1978:268) 38 § och oljeavgift en-
ligt forordningen (1957:344) om oljeavgift mm.
Slutligen hor hit den nyinforda sirskilda avgiften
enligt lagen (1975:85) med bemyndigande att
meddela féreskrifter om in- eller utférsel av varor
3§ (SFS 1984:496).

En annan grupp av sanktionsavgifter beslutas
visserligen i administrativ vig men kan éverprovas
av allmin domstol. Hit hér miljoskyddsavgift en-
ligt miljoskyddslagen (1969:387) 52—63 §§, vat-
tenféroreningsavgift enligt lagen (1980:424) om
atgarder mot vattenférorening fran fartyg 8 kap
samt felparkeringsavgift enligt lagen (1976:206)
om felparkeringsavgift.

Slutligen finns det en grupp av sanktionsavgifter
som dldgges av allmin domstol, namligen tillaggs-
avgift vid olovligt byggande enligt den ovannamn-
da lagen 7 §, sérskild avgift enligt utlanningslagen
(1980:376) 99 a §, overtidsavgift enligt arbetstids-
lagen (1982:673) 26 § och varselavgift enligt lagen

- (1974:13) om vissa anstallningsfrimjande atgér-

der 17§.

Flertalet av de nu namnda avgifterna tillfaller
staten. Byggnadsavgift och sirskild avgift vid
olovligt byggande samt felparkeringsavgift i kom-
muner, som svarar for trafik6vervakningen, till- -
faller dock vederbdrande kommun.

Det finns ocksi sanktionsavgifter som kan till-

“falla enskilda rittssubjekt och som darfér méste
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Flertalet av de nu nimnda avgifterna tillfaller
staten. Byggnadsavgift och sirskild avgift vid
olovligt byggande samt felparkeringsavgift i kom-
muner, som svarar for trafikgvervakningen, till- -
faller dock vederbdrande kommun.

Det finns ocksa sanktionsavgifter som kan till-

“falla enskilda rittssubjekt och som déarfér méste




gift, finns det darfor goda skl att betrakta avgif-
ten som en rittsverkan av brott {se lagradet i prop
1983/84:192).

Da RF 8:7 2 st inte medger regeringen att med-
dela foreskrifter om annan réttsverkan av brott dn
boter, bor slutsatsen bli att delegation inte &r moj-
lig i frAga om sédana sanktionsavgifter som alég-

_ges pa grund av en straffbelagd handling. I moti-

ven till detta stadgande sigs, att regeringen inte

‘skall kunna meddela féreskrifter om svérare pa-

fsljd for brott in béter eller om férverkande eller
annan sérskild rattsverkan av brott (prop 1973:90
s314). Det kan visserligen ségas att sanktionsav-
gifter ar ndrbesldktade med boter och ddrfér bér
jamstéllas med béter. Men det kan med minst lika
stort fog hivdas att sanktionsavgifter star forver-
kande ndra. Detta samband framgar klart av prop
1981/82:142 s21 ff, dér “vinstbegrinsande avgif-
ter” rekommenderas som-ett komplement till f61-
verkande enligt brottsbalken 36 kap 3a §. Det kan
darfor inte anses sjélvklart att sanktionsavgifter
bor jamstillas med boter vid tolkningen av RF 8:7
2st.

I lagstiftningsdrendet om sanktionsavgifter vid
overtradelser av import- och exportregleringar
har lagradet underkastat den foreslagna delega-
tionsregelns grundlagsenlighet en mycket ingaen-
de granskning. Man maéste darfor beklaga, att lag-
radet inte har haft tillfdlle att granska delegations-
bestammelserna i lagen om felparkeringsavgift (se
prop 1975/76:106). Om lagradet hade fatt yttra sig
over detta lagférslag, hade lagen kanske inte sett
ut som den gor. Enligt lagens 3§ 2st faststélles
felparkeringsavgiftens belopp av kommunfull-
miktige i kommuner, som svarar for trafikdver-
vakningen, och i andra kommuner av lénsstyrel-
sen. REF tillater inte direkt delegation i lag till
lansstyrelse, och delegation direkt till kommun ar
mdjlig endast om RF 8:9 ar tillamplig, vilket ju hdr
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inte dr fallet. Ritta forfarandet hade varit delega-
tion till regeringen enligt 8:7 atfoljd av subdelega-
tion enligt 8:11. Foreskrifterna i3 § 2 st &r silunda
grundlagsstridiga.

Till sist skall nagra ord sigas om fragan, huruvida
sanktionsavgifter kan efterskéinkas av nad. I rétts-
fallet RA 1962:30 ansags ansokan om befrielse
fran restavgift enligt uppbordsforordningen anga
ett amne, som ej ar foremal for nad. Da restavgift
har en viss likhet med dréjsmalsrdanta, bér man
kanske inte dra alltfor vittgdende slutsatser av
detta avgorande. Flertalet 6vriga sanktionsavgif-
ter har tillkommit senare (i stort sett fran borjan
av 1970-talet), och frigan om de kan efterskénkas
av nad tycks dnnu inte ha blivit féremal for nagot
publicerat avgérande.

Enligt RF 11:13 farregeringen genom nad efter-
giva eller mildra brottspaféljd eller annan sadan
rittsverkan av brott samt eftergiva eller mildra
annat liknande av myndighet beslutat ingrepp av-
seende enskilds person eller egendom. Stadgan-
det avser inte att rubba nadeinstitutets tillimp-
ningsomride sidant detta utbildats genom praxis
(prop 1973:90 s413). Men nagon tidigare praxis
betraffande andra sanktionsavgifter &n restavgift
torde inte finnas att falla tillbaka péa.

Om det ar riktigt att vissa sanktionsavgifter bor
betraktas som rittsverkan av brott, kan det knap-
past rada nagot tvivel om att de kan efterskinkas
av nad. I frdga om Ovriga sanktionsavgifter kan
med fog sidgas att de utgdr "liknande” av myndig-
het beslutade ingrepp avseende enskilds egendom
och att de s&lunda bor kunna efterskinkas av nad.
Framférallt géller detta sadana avgifter, som har
fatt ersitta tidigare stadgat straff. Meningen kan
juinte girna ha varit att avkriminaliseringen skul-
le vara liktydig med avhumanisering. ’
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Statsvetenskap, socialt arbete och implementering av

socialtjinstreformen
AV ANDERS SANNERSTEDT

Inledning

Centrala forskningsuppgifter for statskunskapen
ar inte bara hur politiska beslut tillkommer utan

ocksa hur besluten genomfors och vilka effekter.

beslut och genomforande far. Att podngtera detta
ar att hdvda en truism. Som statsvetenskaplig for-
skare far man stindigt bekraftat hur viktiga fra-
gorna omr genomfoérande och effekter ar.

I min pagéende forskning om hur socialtjinstre-
formen genomférs i kommunerna méter jag mot-
stridiga uppfattningar om verkligheten. Somliga
observatorer ser reformen som en mycket viktig
handelse. Resterna av en gammal klasslagstift-
ning har antligen rensats ut. Nu kan man bedriva

. en modern socialpolitik i kommunerna. Nu ir det
mélen demokrati, jamlikhet och trygghet som yt-
terst styr verksambheten.

Men andra betraktare uppfattar socialtjanstre-
formen som en papperstiger. Efter manga ars ut-
redningsarbete och en besvirlig beslutsprocess
har riksdagen antagit ett nytt lagkomplex, som
visserligen blivit mycket uppméarksammat, men
som inte paverkat det sociala arbetet i kommu-
nerna.

Ater andra iakttagare menar, att socialtjinstre-
formen genomfdrdes léngt innan den beslutades.
Nar riksdagen var klar med lagstiftningen hade
redan gé,som hade att forverkliga reformen ante-
ciperat dé birande inslagen.

Dessa skilda uppfattningar har alla, menar jag,
visst fog for sig. Att en och samma reform bedéms
sa olika beror rimligen pa béde att den ses genom
olika fiargade glasdgon och att den ses fran vitt
skilda utgéngspunkter. Savil férdomar som skif-
tande erfarenheter spelar in,

. ‘Man ser ocksa att har aktualiseras viktiga fra-
gor..Hur ar det t ex mdojligt att tanka sig att en
politisk reform inte genomfoérs som avsett, att den

kanske till och med stannar pa pappret i Svensk

Forfattningssamling? Lennart Lundquist har en
gang presenterat tre enkla forklaringsmojlighe-
ter: att den som har att tillimpa beslutet 1) inte
forstdr beslutet, 2) inte kan genomfora beslutet,
eller 3) inte vill genomfora beslutet. (Lundquist
1971.) De tvé forsta mojligheterna lagger ansvaret
pa beslutsfattaren. Denne har antingen gjort miss-
tag (uttrycktsig oklart, forsummat att forse tillam-
paren med adekvata resurser) eller spelat ett dub-
belspel (medvetet formulerat sig flertydigt, avsikt-
ligt underlatit att ge tillimparen resurser). Den
tredje mojligheten lagger ddremot ansvaret pa
tillimparen: denne har varit illojal mot beslutsfat-
taren. Kanske ogillade han beslutet och forsikte
sabotera dess genomférande. Kanske hamnade
han i en malkonflikt och valde att prioritera andra
mailsittningar. I vilket fall forutsitter vi med den-
na tredje forklaringsmojlighet, att tillimparen
haft makt och méjlighet att genomdriva sin vilja:

Lundquists férklaringsmdjligheter forefaller ut-
tommande, dtminstone om vi bortser frdn den
komplikationen, att det inte alltid dr sjalvklart
vem som skall kreera tillimparrollen; det kan bli
andra an vad beslutsfattaren tankt sig.

Denna korta diskussion illustrerar att frigorna
om hur politiska beslut genomférs och om vem
som har makt och inflytande éver genomféran-
deprocesserna 4r viktiga och intressanta. Sjélvfal-
let blir svaren pa de fragorna beroende av vilket
politikomrade, vilket politiskt system och vilken
tidpunkt vi studerar. Nagra mojliga svar ar fol-
jande:

1. Makten ligger hos politikerna. De fattar beslu-
ten. De kan dirigera tillimparen. Om tillimparen
gor fel kap han ges nya direktiv. Beslutsfattaren
kan tillse, att beslutet ar forstaeligt, att tillimpa-
ren har mojlighet att genomfora beslutet, och att
tillamparens vilja inte negativt paverkar resulta-
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Dessa idéer 4r alltsd dominerande, om #n inte
allenarddande, i diskussionen.om forskning i det
nya dmnet socialt arbete. Vi bor ha i minnet hur
denna forskningsmiljo ser ut, nir vi underséker

- vad forskarna inom denna disciplin haft att siga
om genomférandet av (social-)politiska beslut.
Aktdrsparadigmet leder nimligen inte till samma
fragestillningar som &skédarparadigmet!

" Den som studerar forskningen inom dmnet socialt
arbete slas méimligen av hur begrinsat, niistan obe-
fintligt, intresset har varit for fragan om hur de
politiska besluten faktiskt genomférs, hur den po-
litiska styrningen fungerar. Det &r egentligen bara
tvd problemstiilningar som jag funnit behand-
lade.

For det forsta kan man finna relativt allmanna
omddmen om hur den politiska styrningen av det

sociala arbetet har utvecklats 6ver tiden. Dessa

omdomen ir baserade pa intryck, inte pa négon
systematisk forskning. De har alltsd vésentligen
ett journalistiskt véirde, vilket givetvis inte hindrar
att utsagorna troligen ar korrekta.

I'savil Norge som Danmark anses styrningen av
socialarbetarna, girna beskriven som en byrakra-
tisering, ha okat. Steinar Stjerng beskriver saledes
den norska utvecklingen pa f6ljande sitt, (Stjer-
ng, 1982, sid 113):

Fra 1960-ara med innfgringen av lov om sosial omsorg
har det vart stadige initiativ i det sentrale statsapparatet
for & redusere spillerommet for lekmannsskjgnnet i
klientsaker og overfgre det til profesjonelle yrkesutgve-
re p4 sosialkontorene. Men samtidig har det vert en klar
historisk utvikling i retning av stgrre klarhet og entydig-
het i de lovene og reglene som sosialkontoret adminstre-
rer, slik at skjgnnsmulighetene ogsé er blitt mer inn-
skrenket og regulert for sosialarbeiderne. Dette gjelder
bade saksbehandlingsprosedyren og kriterier for hvilket
innhold bes,lutningene kan ha.

Ocksé;ﬁ‘erfaren dansk bedémare anser, att den-

statliga Styrningen och kontrollen har 6kat (Hill-
gaard, 1983, sid 44), och att socialarbetaren blir
allt mer fastlast i byrékratiska procedurer (Hill-
gard, 1981, sid 29 f).

Vad daremot giller svenska forhallanden anses
den nya socialtjanstlagen innebira en minskad
styrning och en 6kad handlingsfrihet fér socialar-
betaren.

Viskallinte hér ga in pa varfor utvecklingenide
nordiska landerna, trots en likartad lagstiftning

och en ensartad samhillsutveckling, uppfattas sa
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olika. Det kan vara sé att graden av styrning av
socialarbetarna faktiskt utvecklats olika. Det kan
ocksa vara sa att en minskad lagreglering foljts av
en okad byrékratisering lokalt. Skillnaderna kan
ocksé vara skenbara — om utsagorna utgar frin
skilda tidsperspektiv.

Den andra problemstillningen om genomfora-
deprocessens faktiska karaktir som forskarna i
socialt arbete studerat giller sambandet mellan
organisationsstorlek och styrningsménster. Har
finns flera rapporter om att socialarbetaren upple-
ver sig som mera regelstyrd, om hon arbetar inom
en stérre férvaltningsorganisation, dvs i en stérre
kommun. (Pettersson, 1976, och 1969; Stjerng,
1982, sid 117.)

Men om vi bortser fran dessa mer tillfilliga
konstateranden, s& har man inom forskningen om
socialt arbete inte visat nigot intresse for frigan
om hur de politiska besluten genomférs. Hir kan
vi aterkoppla till distinktionen mellan &skadar-
och aktorsparadigmen. Fragan om hur politiska
beslut genomférs hér hemma inom askadarpara-
digmet. Och den fraga som intresserat forskarna i
socialt arbete 4r en annan: vad betyder det hur
besluten genomfors?

Det for disciplinen socialt arbete intressanta &r
alltsd mindre i vilken utstrickning som “’byréakra-
tisk styrning” resp “’professionell handlingsfrihet”
faktiskt forekommer, utan i stillet: vilka effekter
far en byrakratisk styrning, och vilka effekter far
en professionell handlingsfrihet? Hur paverkas
det konkreta sociala arbetet av vilket styrningssys-
tem som forhdrskar? ;

Viljer man att stilla frigan sd, uppticker man
snabbt de normativa och preskriptiva implikatio-
nerna. Om man kénner effekterna av olika alter-
nativ, ligger det néra till hands att bedéma det ena
som béttre och det andra som sdmre. Med andra
ord kommer intresset att gilla hur politiska besiut
bor utformas och genomforas.

Hur hanteras d& denna problematik? Nir statsve-
taren analyserar genomfrandet av politiska be-
slut, arbetar han normalt med en komplicerad
modell av verkligheten, en modell som innehdller
manga aktorer pa skilda samhillsnivaer och med
olika roller. Inom socialt arbete anvinder forska-
ren diremot mycket enklare modeller. Det vanli-
ga 4r att man urskiljer tre aktorskategorier (politi-
ker, socialarbetare, klienter), eventuellt ocksa en
fjarde (administratorer). (Se t ex Sokjer-Peter-
sen, 1982, och Pettersson, 1979.) Intresset fokuse-
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gard, 1981, sid 29 f).

Vad diremot giller svenska forhéllanden anses
den nya socialtjinstlagen innebira en minskad
styrning och en dkad handlingsfrihet for socialar-
betaren.

Viskallinte hir ga in pa varfor utvecklingenide
nordiska ldnderna, trots en likartad lagstiftning

och en ensartad samhillsutveckling, uppfattas sa
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olika. Det kan vara si att graden av styrning av
socialarbetarna faktiskt utvecklats olika. Det kan
ocksd vara sé att en minskad lagreglering f6ljts av
en Okad byrakratisering lokalt. Skillnaderna kan
ocksd vara skenbara — om utsagorna utgér frin
skilda tidsperspektiv.

Den andra problemstillningen om genomfora-
deprocessens faktiska karaktir som forskarna i
socialt arbete studerat giller sambandet mellan
organisationsstorlek och styrningsménster. Hir
finns flera rapporter om att socialarbetaren upple-
ver sig som mera regelstyrd, om hon arbetar inom
en storre férvaltningsorganisation, dvs i en stérre
kommun. (Pettersson, 1976, och 1969; Stjerng,
1982, sid 117.) v

Men om vi bortser frn dessa mer tillfilliga
konstateranden, s& har man inom forskningen om
socialt arbete inte visat nagot intresse for fragan
om hur de politiska besluten genomfors. Hir kan
vi aterkoppla till distinktionen mellan askidar-
och aktdrsparadigmen. Fragan om hur politiska
beslut genomférs hor hemma inom askadarpara-
digmet. Och den friga som intresserat forskarna i
socialt arbete &r en annan: vad betyder det hur
besluten genomfors? ‘

Det fér disciplinen socialt arbete intressanta &r
alltsd mindre i vilken utstrickning som “’byrakra-
tisk styrning” resp “’professionell handlingsfrihet”
faktiskt forekommer, utan i stillet: vilka effekter
far en byrakratisk styrning, och vilka effekter far
en professionell handlingsfrihet? Hur paverkas
det konkreta sociala arbetet av vilket styrningssys-
tem som forharskar? )

Viljer man att stilla frdgan sa, uppticker man
snabbt de normativa och preskriptiva implikatio-
nerna. Om man kénner effekterna av olika alter-
nativ, ligger det néra till hands att bedéma det ena
som béttre och det andra som sdmre. Med andra
ord kommer intresset att gélla hur politiska beslut
bér utformas och genomforas.

Hur hanteras dd denna problematik? Nir statsve-
taren analyserar genomforandet av politiska be-
slut, arbetar han normalt med en komplicerad
modell av verkligheten, en modell som innehdller
manga aktérer pa skilda samhéllsnivder och med
olika roller. Inom socialt arbete anviander forska-
ren diaremot mycket enklare modeller. Det vanli-
ga dr att man urskiljer tre aktorskategorier (politi-
ker, socialarbetare, klienter), eventuellt ocksé en
fjarde (administratérer). (Se t ex Sokjer-Peter-
sen, 1982, och Pettersson, 1979.) Intresset fokuse-




professionalisering kan ses som en strivan efter
okat inflytande (Bjorkman, 1982). Diarmed inte
sagt att graden av professionalitet ensam skulle
avgora graden av handlingsfrihet. Som exempel
kan ju anforas, att férskolldrarna har stérre hand-
lingsfrihet i sitt arbete dn domarna, trots att do-
markéaren mer an férskollédrarkaren uppfyller kra-
ven pé en profession.

‘LAt oss nu aterviinda till frigan om betydelsen av
hur de politiska besluten genomf6rs. Vi kan sum-
mera litteraturen i socialt arbete genom att i en
enkel tabla visa-hur man besvarar tva fragor: 1)
Vilka effekter far en stark regelstyrning inom soci-
altjansten? och 2) Vilka effekter far en hog grad av
handlingsfrihet for socialarbetaren? (Se tabla.)
Tablén dr uppstilld sa att effekterna kan beskrivas
i termer av fem motsatspar, fem dikotomier.

Vad giller den forsta dikotomin skiljer Ulla Pet-
tersson mellan tvd organisationstyper, en byra-
kratisk (i Webers mening) och en professionell.
Den byrakratiska organisationstypen k#nneteck-
nas da av klar hierarki och valutformad regelstyr-
ning (Pettersson, 1979, kap 6, jfr Stjerng, 1983).
Etiketterna bor inte uppfattas som virdeladdade,
och vi behover inte l4gga in virderande associatio-
ner som att t ex byrakratin skulle vara avpersona-
liserande och hotfull gentemot individens
sjalvaktning.’

Pettersson utvecklar ocksa hur en byrakratisk
organisationsstruktur innebidr en vertikal kon-
troll, medan kontrollen i en professionell organi-
sationsstruktur ar horisontell, alltsd professionell/
kollegial (Pettersson, 1979).

Godtycke och handlingsfrihet ar svenska ter-
mer, som ger nigot olika associationer. P4 danska
och norska finns en term, ett begrepp, skjgnn
(danska skgn), jfr svenska skénsmassig, skonstax-
ering. Anna Koch driver tesen, att skdn ar ofran-
komligt, oavsett om man har en byrékratisk eller
en proféssionell organisation. Regler méste tol-
kas, tillimpas, och det betyder ocksa ett skén —
men ett dolt skén som &r svarare att identifiera.
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En vid handlingsfrihet innebér ett 6ppet skon som
ar littare att upptécka (Koch, 1982).

Koch tar inte upp det faktum att regelstyrning
innebir att utrymmet fér skén begrinsas. Mojli-
gen menar hon, att godtycket ar lika stort med en
byrakratisk som med en professionell organisa-
tionsstruktur, beroende pé att socialarbetaren un-
der alla forhallanden skall géra en individuell be-
doémning for varje klient.

Okad handlingsfrihet och stdrre grad av profes-
sionalism anses skapa storre arbetstillfredsstéllel-
se och yrkesstolthet (Stjerng, 1982, jfr Lipsky,
1980). Regelstyrning och begransad handlingsfri-
het orsakar psykosomatiska besvir sarskilt bland
socialarbetare med hog grad av klientorienterad
instillning (Stjerng, 1983). Stjerng pekar dock
samtidigt pa att regelstyrning, standardisering och

_ rutinisering kan verka arbetsbesparande (Stjerng,

1982, sid 119).

Vad giller réttssikerheten anses den frimjas av
regelstyrning pa tva olika sitt. For det férsta leder
en starkare regelstyrning till firre olikheter i
klientbehandlingen. For det andra innebér tydliga
regler mer makt at klienten i en 6verklagandesi-
tuation (Stjerng, 1982, sid 113). Denna uppfatt-
ning ir dock icke allenarddande. Koch menar att
ett 6ppet godtycke gor det léttare for klienten &n
ett dolt (dvs tillimpning av regler). Hon hévdar
ocksi, att man inte kan sétta likhetstecken mellan
rattssikerhet och likabehandling. Tvartom kréaver
rittssikerheten att alla behandlas olika (Koch,
1982).

Hur kan man argumentera f6r denna skenbart
paradoxala tes? Koch menar, att individerna ar
olika. Deras situation, deras behov, deras sarbar-
het osv ar olika. Socialarbetarens uppgift ar att
vilja de atgirder som &r mest ldmpade fér den
enskilde klienten. I vad som ytligt sett &r samma
situation kan darfor hogst skiftande atgérder vara
att rekommendera. Rattssikerheten kraver dar-
for individualisering!

Den tesen ar naturligtvis beroende av vilka krav
lagstiftningen stiller. Men kréaver lagen att soci-
alarbetaren skall ta hinsyn till vad Lipsky kallat

Tablg. Effekter av regelstyrning resp handlingsfrihet.

Regelstyrning betyder:

1 Byrakratisering

2 Rattssakerhet och likabehandling

3 Dolt godtycke

4 Arbetsbesparingar for socialarbeten
5 Politisk (vertikal) kontroll

Handlingsfrihet betyder:

1 Professionalisering

2 Individualisering och mer &ndaméisenlig behandling
3 Oppet godtycke

4 Okad sjalvkinsla for socialarbetaren

-5 Professionell (horisontell) kontroll




professionalisering kan ses som en strivan efter
okat inflytande (Bjorkman, 1982). Darmed inte
sagt att graden av professionalitet ensam skulle
avgora graden av handlingsfrihet. Som exempel
kan ju anforas, att férskolldrarna har stérre hand-
lingsfrihet i sitt arbete &n domarna, trots att do-
markaren mer &n foérskollararkaren uppfyller kra-
.ven pa en profession.

‘Lat oss nu atervinda till frigan om betydelsen av
hur de politiska besluten genomférs. Vi kan sum-
mera litteraturen i socialt arbete genom att i en
enkel tabla visa-hur man besvarar tva fragor: 1)
Vilka effekter far en stark regelstyrning inom soci-
altjansten? och 2) Vilka effekter far en hog grad av
handlingsfrihet for socialarbetaren? (Se tabla.)
Tablan dr uppstilld sa att effekterna kan beskrivas
i termer av fem motsatspar, fem dikotomier.

Vad giller den forsta dikotomin skiljer Ulla Pet-
tersson mellan tva organisationstyper, en byré-
kratisk (i Webers mening) och en professionell.
Den byréakratiska organisationstypen kanneteck-
nas da av klar hierarki och valutformad regelstyr-
ning (Pettersson, 1979, kap 6, jfr Stjerng, 1983).
Etiketterna bor inte uppfattas som virdeladdade,
och vi behover inte l4gga in varderande associatio-
ner som att t ex byrakratin skulle vara avpersona-
liserande och hotfull gentemot individens
sjalvaktning.

Pettersson utvecklar ocksa hur en byrakratisk
organisationsstruktur innebdr en vertikal kon-
troll, medan kontrollen i en professionell organi-
sationsstruktur 4r horisontell, alltsa professionell/
kollegial (Pettersson, 1979).

Godtycke och handlingsfrihet ar svenska ter-
mer, som ger nigot olika associationer. P4 danska
och norska finns en term, ett begrepp, skjgnn
(danska skgn), jfr svenska skonsmaéssig, skonstax-
ering. Anna Koch driver tesen, att skon ar ofran-
komligt, oavsett om man har en byrékratisk eller
en proféssionell organisation. Regler maste tol-
kas, tillimpas, och det betyder ocksa ett skén —
men ett dolt skon som &r svarare att identifiera.
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En vid handlingsfrihet innebér ett 6ppet skon som
ar lattare att upptéacka (Koch, 1982).

Koch tar inte upp det faktum att regelstyrning
innebdr att utrymmet f6r skén begransas. Mojli-
gen menar hon, att godtycket ar lika stort med en
byrakratisk som med en professionell organisa-
tionsstruktur, beroende pé att socialarbetaren un-
der alla forhéllanden skall géra en individuell be-
démning for varje klient.

Okad handlingsfrihet och stérre grad av profes-
sionalism anses skapa storre arbetstillfredsstallel-
se och yrkesstolthet (Stjerng, 1982, jfr Lipsky,
1980). Regelstyrning och begrinsad handlingsfri-
het orsakar psykosomatiska besvir sarskilt bland
socialarbetare med hog grad av klientorienterad
instdllning (Stjerng, 1983). Stjerng pekar dock
samtidigt pa att regelstyrning, standardisering och

_ rutinisering kan verka arbetsbesparande (Stjerng,

1982, sid 119).

Vad giller rattssékerheten anses den frimjas av
regelstyrning pa tva olika sitt. For det foérsta leder
en starkare regelstyrning till fiarre olikheter i
klientbehandlingen. Fér det andra innebér tydliga
regler mer makt at klienten i en 6verklagandesi-
tuation (Stjerng, 1982, sid 113). Denna uppfatt-
ning ir dock icke allenarddande. Koch menar att
ett 6ppet godtycke gor det lattare for klienten &n
ett dolt (dvs tillimpning av regler). Hon havdar
ocksa, att man inte kan sitta likhetstecken mellan
rittssikerhet och likabehandling. Tvartom kréaver
rittssikerheten att aila behandlas olika (Koch,
1982).

Hur kan man argumentera for denna skenbart
paradoxala tes? Koch menar, att individerna ar
olika. Deras situation, deras behov, deras sarbar-
het osv ir olika. Socialarbetarens uppgift ar att
vilja de atgarder som &r mest ldimpade fér den
enskilde klienten. I vad som ytligt sett 4r samma
situation kan darfor hogst skiftande atgarder vara
att rekommendera. Rittssikerheten kréver dar-
for individualisering!

Den tesen ar naturligtvis beroende av vilka krav
lagstiftningen stiller. Men kraver lagen att soci-
alarbetaren skall ta hinsyn till vad Lipsky kallat

Tabla. Effekter av regelstyrning resp handlingsfrihet.

Regelstyrning betyder:

1 Byrakratisering

2 Rattssikerhet och likabehandling

3 Dolt godtycke

4 Arbetsbesparingar for socialarbeten
5 Politisk (vertikal) kontroll

Handlingsfrihet betyder:

1 Professionalisering

2 Individualisering och mer dndamalsenlig behandling
3 Oppet godtycke '

4 Okad sjalvkinsla for socialarbetaren

-5 Professionell (horisontell) kontroll
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kommun. De senare leden i kedjan utfor sin till-
lamparroll genom att precisera den styrning de
mottagit och dirigenom styra nista lank i kedjan.
Det ir denna enkla modell som Johan P Olsen
kallat ”de gode, gamle dager” (Olsen, 1978,
sid 45) och som enligt Hans Esping har karaktar
av administrativ rorpost (Esping, 1983, sid 136).
Modellen innebér alltsa en successivt allt mer de-
taljerad styrning uppifran och ned.

Modellen medger att styrning kan férekomma i
skilda former: Den kan vara direkt (mal- och pro-
gramstyrning), och den kan vara indirekt (form-,
anslags-, rekryterings- och informationsstyrning).
Eftersom tillimparen mycket vil kan tédnkas avvi-
ka fran beslutsfattarens intentioner, behovs en
kontroll av tillampningen, en kontroll som vid
behov kan resultera i en fornyad, effektivare styr-
ning (Lundquist, 1971). Men sjilva karaktiren av
styrning uppifran och ned; férfattningsenligt, som
i en webersk byrakrati, ir framtridande.

Styrningen uppifran-och-ned &r den traditionel-
la huvadmodellen, tesen till vilken det finns flera
antiteser. De tvd modeller som vi harnast skall
ange utgdr alternativ som dr ganska nyligen for-
mulerade, alternativ som bygger pa att den tradi-
tionella modellen inte anses aterspegla verklighe-
ten pa ett riktigt satt.

2. Interorganisatoriska ndtverk

I den traditionella modellen av styrning uppifran
och ned antages organisationen fér genomférande
av politiska beslut vara enkelt, hierarkiskt upp-
byggd. Empiriskt kan man daremot ofta iakita
mycket komplicerade strukturer i implemente-
ringsprocessen. Manga aktdrer agerar, bade
offentliga myndigheter och privata aktérer. Ingen
entydig hierarki star att urskilja. I den statsveten-
skapliga litteraturen méter man flera skilda be-
namningar pa dessa strukturer. Inom den norska
maktutredningen lanserades uttrycket blan-
dingsadministrasjon” som en motsvarighet till be-
greppet‘blandekonoml (Hernes, 1978). Termen

“interorganisatoriska natverk” anses betona, att
relationerna mellan aktérerna ar si stabila, att
man kan tala om ett nitverk (Hanf, 1978). En
liknande innebord har den av Benny Hjern m fl
foreslagna bendmningen implementeringsstruk-
tur” (Hjern & Lundmark, 1979, Hjern & Porter,
1981, Hjern, 1982).

Uppfattningen om hur dessa natverk ar beskaf-
fade varierar. Aktdrerna beskrivs dn som organi-
sationer (Hanf, 1978), 4n som primirt individer
(Hjern & Porter, 1981). Stabiliteten hos nitver-
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ken tinkes ocksad variera. Jordan skiljer mellan
jérntrianglar”, alltsd mycket stabila nitverk, och
“elastiska nitverk”, dér de politiska skiljelinjerna
ar instabila, beslutsarenorna fragmenterade, del-
tagarna obegrénsat manga och tilltradet till be-
slutsprocessen fritt (Jordan, 1981). Begreppet
jarntriangel dr i och for sig vél avgrinsat: triang-
elns tre horn bestar av 1) en liten grupp politiker,
2) den berdrda forvaltningsmyndigheten, 3) be-
rorda intresseorganisationer.

Motsvarande spannvidd kan man finna inom
den norska maktutredningen. Har kan nétverken
uppfattas som tillkomna enligt den berdmda sop-
hinksmodellen, alltsi som resultat av strémmar av
deltidsdeltagare med begransad uppmérksamhet,
problemstrommar, 16sningsstrémmar och besluts-
tillfallen (Olsen, 1978, sid 83 ff, jfr March &

Olsen, 1983). Men inom utredningen fors ocksa

fram idéer om “den segmenterade staten”, dar
inflytandet inom varje politikomrade tillkommer
en liten grupp aktérer, politiker, byrakrater och
organisationsféretradare, som kénner varandra
vil, som till stora delar har ett gemensamt synsétt,
och som byter roller med varandra. De olika poli-
tikomradena framstar da ocksa som vil avgransa-
de fran varandra (Egeberg m fl, 1878; jir analysen
i Lindensj6, 1983).

Vad som forenar dessa olika nitverksmodeller
ar att gransen mellan politik och férvaltning, mel-
lan beslut och genomférande, framstills som
konstruerad och godtycklig. Segmenten, nitver-
ken, implementeringsstrukturerna har inte enbart
inflytande 6ver politikens genomforande — de pa-
verkar ocksé besluten och asiktsbildningen. Detta
formuleras klart av Benny Hjern (tydligast i
Hjern, 1983; jfr Hjern & Porter, 1981, Hjern,
1982). F6r honom handlar implementeringsforsk-
ning inte om att utgé fran politiska beslut for att
sedan studera hur besluten genomidrs. I stéllet 4r
uppgiften att identifiera implementeringsstruktu-
rer, alltsa nétverk av aktdrer, och sedan studera
deras handlande. Karakteristiskt fér implemente-
ringsforskningen skulle med den ansatsen vara
nedtonandet av det politiska beslutets centrala be-
tydelse. Man kan ocksé formulera denna instéll-
ning sa, att implementeringsforskningens uppgift
ir att undersoka inte formella strukturer utan reel-
la strukturer.

Skillnaden mellan de tva modeller vi hittills dis-
kuterat framstills ofta som mycket skarp. Forska-
ren har att valja mellan styrning utan natverk och
nitverk utan styrning. Det ir inte sa svart att se,

. att syntesen bdr vara “'styrning och nétverk”.




kommun. De senare leden i kedjan utfor sin till-
lamparroll genom att precisera den styrning de
mottagit och dirigenom styra nista link i kedjan.
Det ar denna enkla modell som Johan P Olsen
kallat “de gode, gamle dager” (Olsen, 1978,
sid 45) och som enligt Hans Esping har karaktar
av administrativ rérpost (Esping, 1983, sid 136).
Modellen innebir alltsd en successivt allt mer de-
taljerad styrning uppifran och ned.
" Modellen medger att styrning kan forekomma i
skilda former. Den kan vara direkt (mal- och pro-
gramstyrning), och den kan vara indirekt (form-,
anslags-, rekryterings- och informationsstyrning).
Eftersom tillimparen mycket vil kan tankas avvi-
ka fran beslutsfattarens intentioner, behévs en
kontroll av tillimpningen, en kontroll som vid
behov kan resultera i en fornyad, effektivare styr-
ning (Lundquist, 1971). Men sjalva karaktiren av
styrning uppifran och ned; férfattningsenligt, som
i en webersk byrakrati, dr framtridande.
Styrningen uppifrin-och-ned &r den traditionel-
la huvudmodellen, tesen till vilken det finns flera
antiteser. De tvad modeller som vi hirnast skall
ange utgdr alternativ som &r ganska nyligen for-
mulerade, alternativ som bygger pa att den tradi-
tionella modellen inte anses aterspegla verklighe-
ten pé ett riktigt satt.

2. Interorganisatoriska ndtverk

I den traditionella modellen av styrning uppifran
och ned antages organisationen fér genomférande
av politiska beslut vara enkelt, hierarkiskt upp-
byggd. Empiriskt kan man diremot ofta iaktta
mycket komplicerade strukturer i implemente-
ringsprocessen. Ménga aktdrer agerar, bade
offentliga myndigheter och privata aktérer. Ingen
entydig hierarki star att urskilja. I den statsveten-
skapliga litteraturen méter man flera skilda be-
namningar pa dessa strukturer. Inom den norska
maktutredningen lanserades uttrycket “blan-
dingsadministrasjon” som en motsvarighet till be-
gréppet*blandekonomi (Hernes, 1978). Termen
“interorganisatoriska natverk” anses betona, att
relationerna mellan aktGrerna ar sa stabila, att
man kan tala om ett natverk (Hanf, 1978). En
liknande innebdrd har den av Benny Hjern m fl
foreslagna bendmningen “implementeringsstruk-
tur” (Hjern & Lundmark, 1979, Hjern & Porter,
1981, Hjern, 1982).

Uppfattningen om hur dessa natverk ar beskaf-
fade varierar. Aktdrerna beskrivs dn som organi-
sationer (Hanf, 1978), 4n som primért individer
(Hjern & Porter, 1981). Stabiliteten hos nitver-
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ken tinkes ocksd variera. Jordan skiljer mellan
»jarntrianglar”, alltsd mycket stabila natverk, och
"elastiska nitverk™, dir de politiska skiljelinjerna
ar instabila, beslutsarenorna fragmenterade, del-
tagarna obegrinsat méanga och tilltradet till be-
slutsprocessen fritt (Jordan, 1981). Begreppet
jarntriangel &r i och for sig val avgransat: triang-
elns tre horn bestar av 1) en liten grupp politiker,
2) den berdrda forvaltningsmyndigheten, 3) be-
rorda intresseorganisationer.

Motsvarande spannvidd kan man finna inom
den norska maktutredningen. Har kan nétverken
uppfattas som tillkomna enligt den berémda sop-
hinksmodellen, alltsa som resultat av strommar av
deltidsdeltagare med begrinsad uppmérksamhet,
problemstrommar, 16sningsstrommar och besluts-
tillfallen (Olsen, 1978, sid 83 ff, jfr March &

Olsen, 1983). Men inom utredningen f6rs ocksa

fram idéer om “den segmenterade staten”, dir
inflytandet inom varje politikomrade tillkommer
en liten grupp aktérer, politiker, byrdkrater och
organisationsforetradare, som kénner varandra
vil, som till stora delar har ett gemensamt synsitt,
och som byter roller med varandra. De olika poli-
tikomradena framstar da ocksa som vil avgransa-
de fran varandra (Egeberg m fl, 1878; jfr analysen
i Lindensjo, 1983). .

Vad som férenar dessa olika natverksmodeller
dr att grinsen mellan politik och férvaltning, mel-
lan beslut och genomférande, framstills som
konstruerad och godtycklig. Segmenten, nitver-
ken, implementeringsstrukturerna har inte enbart
inflytande 6ver politikens genomforande — de pa-
verkar ocksa besluten och asiktsbildningen. Detta
formuleras klart av Benny Hjern (tydligast i
Hjern, 1983; jfr Hjern & Porter, 1981, Hjern,
1982). For honom handlar implementeringsforsk-
ning inte om att utgé fran politiska beslut for att
sedan studera hur besluten genomfors. I stallet dr
uppgiften att identifiera implementeringsstruktu-
rer, alltsd niitverk av aktorer, och sedan studera
deras handlande. Karakteristiskt fér implemente-
ringsforskningen skulle med den ansatsen vara
nedtonandet av det politiska beslutets centrala be-
tydelse. Man kan ocksd formulera denna instill-
ning sa, att implementeringsforskningens uppgift
ir att undersoka inte formella strukturer utan reel-
la strukturer.

Skillnaden mellan de tvd modeller vi hittills dis-
kuterat framstalls ofta som mycket skarp. Forska-
ren har att vilja mellan styrning utan nétverk och
nitverk utan styrning. Det &r inte sa svért att se,

. att syntesen bdr vara “styrning och nétverk”.




ende av omgivningen utanfor organisationen (ex-
tern autonomi), och i vilken utstrackning ar han
ocksé oberoende av andra aktorer inom organisa-
tionen (intern autonomi)? (Lane, 1981.)

Nir man granskar de olika statsvetenskapliga teo-
riansatserna, undersoker. de skilda modellerna,
slas man av hur -ofta de i litteraturen framstélls
som O6msesidigt uteslutande, som konkurrenter.
‘Att avgoéra traffsdkerheten hos dessa olika karika-
tyrer av verkligheten gors till en fréga om antingen
eller. Det giller att avgéra vilken bild som 4r sann
och vilka som ir falska. En sddan polemisk for-
enkling ma vara forklarlig i en situation; dar det
giller att lansera antiteser till en férhdrskande
modell, men pé sikt bor detta tinkande Gverges.

De olika modellerna framhaver ju skilda aspekter
“aven komplex verklighet, och de borde kunna
integreras i en Overgripande modell. Svaret pa
frdgan "’styrning uppifrén-och-ned eller interorga-
nisatoriska nétverk eller byrakrati pa gatuniva?”
skulle dd ~ om vi spetsar till det — fOr ett visst
konkret fall kunna bli ”25 % styrning uppifran
och ned och 40 % interorganisatoriska nétverk
och 35 % byrakrati pa gatuniva”.

Professionalism och implementering:
Skarningsytan mellan tva vetenskaper

Vi har sett, att statsvetarnas frdgor om implemen-
tering giller hur det 4r, medan forskarna i socialt
arbete oftare fragar hur det bér vara. Dessa skill-
nader i fraga om utgingspunkter innebdr dock
inte, att det skulle saknas mdjligheter till ett teori-
utbyte mellan de tva disciplinerna. Sarskilt fore-
faller det fruktbart att koppla diskussionen om
professioner och professionalisering till fragorna
om hur implementeringsprocessen faktiskt ser ut.

Detta &r inte ett problemkomplex som ar helt
nytt for statsvetenskapen (se t ex Bjérkman, 1982
och 1984), men har finns behov av
teoriutveckling.® LAt oss mycket skissartat disku-
tera hur diskussionen om professionalisering kan
kopplas till de tva nyare statsvetenskapliga teori-
ansatserna, byrakrati pa gatuniva samt interorga-
nisatoriska natverk. Vi utgar da fran fragan om
vilka egenskaper hos professionerna som paver-
kar deras politiska inflytande vid implementering
av politiska beslut.

Vad giller byrakrati pa gatuniva kan det vid en
forsta anblick forefalla som om det inte 4r graden
av professionalism utan snarare den inbyggda lo-
giken i arbetssituationen som avgér den enskilde
tjanstemannens handlingsfrihet och dirmed hans
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inflytande pa implementeringen. Det skulle da
handla om mojligheterna att styra och kontrollera
byrakraten och om klientens mdjligheter till pa-
verkan, dels i den direkta kontakten med den
enskilde tjanstemannen, dels via initierandet av
en kontrollprocess.

Men formodligen spelar ocksé professionalise-
ringsgraden in. Historiskt har det ju varit s4, att
socialt arbete tidigare var en uppgift for fortroen-
devalda lekmiin i kommunerna, medan undervis-
ning och sjukvard skdttes av sarskilt utbildade,
professionella. Och fortfarande ar det ju sa, att de
beslut som socialarbetaren fattar 1angt oftare mas-
te understillas de fortroendevalda i kommunen,
4n vad som géller for larare eller ldkare.

Detta forhailande har formodligen samband
med att de rittsliga aspekterna ar mer domineran-

. de inom socialvardern.dn inom sjukvéarden och sko-

lan. Vi kan ocksa notera, att medan likarens och
lararens uppgift ar att optimera, dvs erbjuda basta
mojliga service, ar socialarbetarens uppgift snara-
re att avvdga: Hur mycket resurser ar det skaligt
att klienten far? I vilken grad skall klienten ges
stod, och i vilken utstrackning skall man stélla
krav pé klienten?

Lat oss for det andra diskutera modellen interor-
ganisatoriska nitverk. Har handlar det om profes-
sionens inflytande 6ver bade besluts- och imple-
menteringsprocesser, som ofta ir sammantvinna-
de, och det handlar om vilka positioner i natver-
ken som besitts av foretradare f6r de professio-
nella (jfr Bjorkman, 1984). Rimligen kan man
uppfatta en yrkeskars stravan efter 6kad profes-
sionalism som bl a en stravan efter att 6ka kon-
trollen 6ver den egna arbetssituationen (jfr Bjork-
man, 1982). Men & andra sidan behéver den enkla
hypotesen, att 0kad grad av professionalism med-
for okat inflytande, kvalificeras. Professionalism
&r som vi ovan sett ett mangdimensionellt be-
grepp. Fragan 4r vilka dimensioner som har bety-
delse for graden av inflytade.

Hir forefaller det rimligt att vaga hypotesen, att
legitimitet och kunskap &r vitala faktorer. Ju mer
legitimitet en profession har, dvs ju mer tilltro
politiker och allménhet har till professionen, des-
to storre inflytande kan den ges. Tilltron har na- -
turligtvis flera aspekter. Vilka mdjligheter har
den professionelle att 1sa den enskildes problem?
Dvs har han en eftertraktad vara att bjuda ut, och
har han monopol? Agerar den enskilde tjénste-
mannen faktiskt i dverensstimmelse med av pro-

- fessionen vedertagna normer?
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Detinledningsvis nimnda forskningsprojektet om
kommunernas genomfdrande av socialtjanstre-
formen har inte designats pa detta ambitiGsa sitt.
Detta faktum hindrar inte, att projektet ger moj-
lighet till viss testning av de olika modellerna for
hur politiska beslut genomfdrs. Jag skall i detta
samanhang kommentera .en enkidtundersékning
riktad till de fortroendevalda i de sociala ndmn-
derna i ett kommunurval. Den unders6kningen
syftar till att studera de fortroendevaldas verklig-
hetsuppfattning och attityder rérande fragor i
samband med socialtjanstreformen.

Vi har sagt, att de olika modellerna f6r hur
politiska beslut genomfdrs presenterar skilda bil-
der av verkligheten. Av intresse 4r da att jamfora
dessa bilder, karikatyrer, med de verklighetsbil-
der som de foértroendevalda har. Uppfattar kom-
munpolitikerna socialtjanstreformens genomfo-
rande som styrning-uppifrin-och ned, som inter-
organisatoriska natverk eller som byrdkrati pa
gatuniva? For att rekonstruera den fortroendeval-
des verklighetsuppfattning i dessa avseenden be-
hover man understka vilken betydelse han till-
skriver lagstiftningen, vilket inflytande han till-
skriver olika myndigheter och organisationer, vil-
ken handlingsfrihet han anser att socialarbetaren
har, hur han uppfattar maktbalansen mellan soci-
alndmnd och socialférvaltning i olika frigor osv.

Vidare kan man koppla till diskussionen inom
amnet socialt arbete om hur politiska beslut bor
genomforas, hur avvigningen mellan byrakrati
och professionalism bor goras, genom att efterlysa
den fortroendevaldes uppfattning om vilka fakto-
rer och vilka aktdrer som bor styra/pdverka t ex
socialarbetarnas klientarbete.

Eftersom en undersokning av det slaget innebir
en begrinsning till dels en enda metod och dels en
speciell aktOrskategori, kan resultaten sjalvfallet
inte mer &n belysa fragan om de olika modellernas
giltighet. De mer definitiva svaren aterstar att
séka..Det/hindrar inte, att mojlighet ges att under-
soka hurkommunegenskaper och individegenska-
per paverkar den fértroendevaldes bild av verklig-
heten. Det gér alltsa att testa hypoteser som: Ju
storre kommun, desto mindre anser man sig pa-
verkad av aktdrer pa regional och central niva. Ju
mer perifer position en politiker innehar, desto
storre inflytande tillskriver han tjinsteménnen. Ju
storre kommun desto starkare inflytande anses de
egna forvaltningstjanstemannen ha. I fragor av
utpriglad street-level-bureaucracy-karaktir upp-
levs politikerinflytandet som svagast.
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Lt oss, sedan vi nu skisserat nagra hypoteser om
fordelningen av makt och inflytande vid imple-
mentering av politiska beslut, sammanfatta denna
uppsats som bland annat en pliddering for plura-.
lism i forskningsprocessen, pluralism pé flera
plan. Nya insikter kan vinnas, nar man later olika
discipliner moétas, nir man soker sammanfoga
konkurrerande teorier till en mer omfattande hel-
het, och nar man anvinder flera metoder samti-
digt for att undersoka ett vetenskapligt problem.

Noter

1 Jfr Ake Elmérs korta Gversikt i StvT 1983:2.

Se Pettersson, 1979, kap 6, Berglind-Pettersson,
1980, Thyness, 1981. De auktoriteter som dessa hén-
visar till ar framfor allt Greenwood, Johnson, Scott,
Thorgersen och Wilensky.

Ensadan syn pa byrakratin ges t exi Lyttkens, 1983.
Som illustration kan namnas att Statsvetenskaplig
Tidskrift under de senaste aren innehallit uppsatser,
dversikter, bokrecensioner och sakkunnigutlitande
inom omradet. Vid VII Nordiska Statsvetarkongres-
sen 1984 dgnades en workshop at implementering.
Vad giller dversikter pa svenska kan nimnas Prem-
fors, 1981, Municio, 1982, och ett kommande verk
av Lennart Lundquist.

5 Se't ex Birgersson & Westerstahl, 1979, och Lund-
quist, 1971. Notera dock att Lundquists modell inte
forutsatter nagra a priori antaganden om styrkan och
effektiviteten hos beslutsfattarnas styrning av till-
lampningen.

Detta avsnitt bygger bl a pd diskussioner vid VII
Nordiska Statsvetarkongressens workshop om poli-
cy-implementering. Sarskilt har jag tagit fasta pa
idéer framforda av Benny Hjern, James W Bjo6rk-
man och Sgren Winter.

Maktforskningen finns redovisad och diskuterad i en
omfattande litteratur. Jag har byggt pa Bell et al,
1969, Lewin, 1970, Hernes, 1975, och Hernes, 1978.

Referenser

Bay, J (1982): Pad vej mod konsekvenspedagogik. Hols-
tebro: Borgen.

Beckman, B (1982): Solving Problems for the Elderly.
Lund: Statsvetenskapliga institutionen, mimeo.

Bell, R, Edwards, D V, Wagner, R H, eds (1969): Poli-
tical Power. A Reader in Theory and Research. New
York: Free Press.

Berglind, H, Pettersson, U (1980): Omsorg som yrke
eller omsorg om yrket. Stockholm: Sekretariatet for
framtidsstudier.

Birgersson, B O, Westerstahl, J (1979): Den svenska

-, folkstyrelsen. Stockholm: Liber.




Det inledningsvis nimnda forskningsprojektet om
kommunernas genomférande av socialtjinstre-
formen har inte designats pa detta ambitidsa satt.
Detta faktum hindrar inte, att projektet ger moéj-
lighet till viss testning av de olika modellerna for
hur politiska beslut genomfdrs. Jag skall i detta
samanhang kommentera .en enkdtundersdkning
riktad till de fértroendevalda i de sociala namn-
derna i ett kommunurval. Den undersékningen
syftar till att studera de fortroendevaldas verklig-
hetsuppfattning och attityder rdrande fragor i
samband med socialtjinstreformen.

Vi har sagt, att de olika modellerna for hur
politiska beslut genomfdrs presenterar skilda bil-
der av verkligheten. Av intresse ir da att jamfora
dessa bilder, karikatyrer, med de verklighetsbil-
der som de fértroendevalda har. Uppfattar kom-
munpolitikerna socialtjanstreformens genomfo-
rande som styrning-uppifran-och ned, som inter-
organisatoriska natverk eller som byrakrati pa
gatuniva? For att rekonstruera den fortroendeval-
des verklighetsuppfattning i dessa avseenden be-
hover man undersdka vilken betydelse han till-
skriver lagstiftningen, vilket inflytande han till-
skriver olika myndigheter och organisationer, vil-
ken handlingsfrihet han anser att socialarbetaren
har, hur han uppfattar maktbalansen mellan soci-
alndmnd och socialfdrvaltning i olika fragor osv.

Vidare kan man koppla till diskussionen inom
#dmnet socialt arbete om hur politiska beslut bor
genomféras, hur avvigningen mellan byrakrati
och professionalism bor goras, genom att efterlysa
den fortroendevaldes uppfattning om vilka fakto-
rer och vilka aktérer som bor styra/paverka t ex
socialarbetarnas klientarbete.

Eftersom en unders6kning av det slaget innebar
en begrinsning till dels en enda metod och dels en
speciell aktorskategori, kan resultaten sjalvfallet
inte mer &n belysa frdgan om de olika modellernas
giltighet. De mer definitiva svaren aterstar att
séka.pet/hindrar inte, att mojlighet ges att under-
soka hurkemmunegenskaper och individegenska-
per paverkar den fértroendevaldes bild av verklig-
heten. Det gar alltsd att testa hypoteser som: Ju
storre kommun, desto mindre anser man sig pa-
verkad av aktorer pa regional och central niva. Ju
mer perifer position en politiker innehar, desto
storre inflytande tillskriver han tjansteménnen. Ju
stérre kommun desto starkare inflytande anses de
egna fOrvaltningstjinsteminnen ha. I fragor av
utpraglad street-level-bureaucracy-karaktir upp-
levs politikerinflytandet som svagast.

Statsvetenskap, socialt . . . 241

Lat oss, sedan vi nu skisserat nagra hypoteser om
fordelningen av makt och inflytande vid imple-
mentering av politiska beslut, sammanfatta denna
uppsats som bland annat en pliadering for plura-.
lism i forskningsprocessen, pluralism pé flera
plan. Nya insikter kan vinnas, nar man later olika
discipliner motas, ndr man séker sammanfoga
konkurrerande teorier till en mer omfattande hel-
het, och nar man anvinder flera metoder samti-
digt for att undersdka ett vetenskapligt problem.

Noter

1 Jfr Ake Elmérs korta oversikt i StvT 1983:2.

Se Pettersson, 1979, kap 6, Berglind-Pettersson,
1980, Thyness, 1981. De auktoriteter som dessa hén-
visar till &r framf6r allt Greenwood, Johnson, Scott,
Thorgersen och Wilensky.

Ensadan syn pa byrakratin ges t ex i Lyttkens, 1983.
Som illustration kan ndmnas att Statsvetenskaplig
Tidskrift under de senaste aren innehallit uppsatser,
dversikter, bokrecensioner och sakkunnigutlatande
inom omréadet. Vid VII Nordiska Statsvetarkongres-
sen 1984 dgnades en workshop at implementering.
Vad galler Gversikter pa svenska kan namnas Prem-
fors, 1981, Municio, 1982, och ett kommande verk
av Lennart Lundquist.

5 Se t ex Birgersson & Westerstahl, 1979, och Lund-
quist, 1971. Notera dock att Lundquists modell inte
forutsatter nagra a priori antaganden om styrkan och
effektiviteten hos beslutsfattarnas styrning av till-
lampningen.

Detta avsnitt bygger bl a pd diskussioner vid VII
Nordiska Statsvetarkongressens workshop om poti-
cy-implementering. Sérskilt har jag tagit fasta pa
idéer framférda av Benny Hjern, James W Bjork-
man och Sgren Winter.

Maktforskningen finns redovisad och diskuterad i en
omfattande litteratur. Jag har byggt p2 Bell et al,
1969, Lewin, 1970, Hernes, 1975, och Hernes, 1978.

Referenser

Bay, J (1982): Pd vej mod konsekvenspadagogik. Hols-
tebro: Borgen.

Beckman, B (1982): Solving Problems for the Elderly.
Lund: Statsvetenskapliga institutionen, mimeo.

Bell, R, Edwards, D V, Wagner, R H, eds (1969): Poli-
tical Power. A Reader in Theory and Research. New
York: Free Press.

Berglind, H, Pettersson, U (1980): Omsorg som yrke
eller omsorg om yrket. Stockholm: Sekretariatet for
framtidsstudier.

Birgersson, B O, Westerstihl, J (1979): Den svenska

", folkstyrelsen. Stockholm: Liber.




Statsvetenskap, socialt . . . 243

Stjerng, S (1983): Stress og utbrenthet. Belastninger i
arbeid med mennesker. Oslo: Universitetsforlaget.
Swedner, H (1983 a): Forskning i socialt arbete. Nordisk

Sosialt Arbeid, 3:7-20. )

Swedner, H (1983 b): Socialt arbete. En tankeram.
Lund: Liber. )
Sokjer-Peterson, M (1982): Socialvdrdens organisation.

DSF Rapport 1982:2. Stockholm: Liber.
Thyness, P A (1981): Bgr sosialt arbeid profesjonalise-
" res mer? I Stjerng, S, red, Sosialpolitikk, byrédkrati,
" profesjon. Oslo: Universitetsforlaget.
Winter, S (1981): Den sociale markarbejder og de politis-
ke mdl. En analyse af faktorer, der hemmer mdlrealise-
ringen. Aarhus: Institut for Statskundskab, mimeo.



Statsvetenskap, socialt . . . 243

Stjerng, S (1983): Stress og utbrenthet. Belastninger i
arbeid med mennesker. Oslo: Universitetsforlaget.
Swedner, H (1983 a): Forskning i socialt arbete. Nordisk

Sosialt Arbeid, 3:7—20. .

Swedner, H (1983 b): Socialt arbete. En tankeram.
Lund: Liber. ’
Sokjer-Peterson, M (1982): Socialvdrdens organisation.

DSF Rapport 1982:2. Stockholm: Liber.
Thyness, P A (1981): Bor sosialt arbeid profesjonalise-
" res mer? I Stjerng, S, red, Sosialpolitikk, byrdkrati,
" profesjon. Oslo: Universitetsforlaget.
Winter, S (1981): Den sociale markarbejder og de politis-
ke mdl. En analyse af faktorer, der hemmer mdlrealise-
ringen. Aarhus: Institut for Statskundskab, mimeo.



Oversikter och meddelanden

Ersiittarsystemet i densvenska riksdagen

Riksdagens sammansittning bestdms genom valen. De
valda ledmoterna forutsitts fylla de uppgifter som for-
fattningen aligger dem och partierna skall i riksdagen ha
den styrkefordelning som viljarna bestamt. Detta forut-
sétterisin tur att alla de valda ledamé&terna kontinuerligt
kan vara nérvarande i riksdagen for att deltaga i bered-
ningsarbete, debatter och beslut. Av olika anledningar
ar detta inte alltid méjligt. I vissa speciella fall har det
ifrigasatts om det dr lampligt. i

Talmannen, riksdagens ordforande, har det Gvergri-
pande ansvaret for riksdagsarbetets organisation och det
direkta ansvaret for ledningen av kammarens samman-
triden. Av praktiska men éven av principiella skil 4r det
darfor inte lampligt, har man menat, att talmannen del-
tar i beredningen av sakiirenden eller i debatter och
beslut. Han har tillrackligt med arbetsuppgifter dnda
och han bér framst4 som opartisk foretradare for riksda-
gen som institution. De uppgifter han tilldelats vid rege-
ringsbildningar understryker ytterligare detta.

Statsraden har sérskilda uppgifter som ledaméter av
regeringen och som chefer for departement eller delar av

" departement. Det ir visserligen inget krav i forfattning-
en, att statsraden skall hamtas ur riksdagen, men flerta-
let statsrad dr regelmissigt riksdagsledaméter. Detta ér
ocksa ratt sjalvklart i en parlamentarisk demokrati. Re-
geringen skall utgé ur riksdagen. Men éar det rimligt att
begéra, att statsrdden ocksa kontinuerligt skall kunna
deltaga i riksdagsarbetet och vara ndrvarande vid alla
besiut? Mot"_a'étta talar, att de dubbla funktionerna kan
ge en orimlig arbetsbdrda och att beredningen av rege-
ringsdrendena kan bli lidande. T vissa lagen kan statsra-
den dessutom hamna i jdvssituationer, eftersom olika
riksdagsorgan har granskningsuppgifter som ir riktade
mot regeringen. ’

For andra riksdagsledaméter, dvs det stora flertalet,
foreligger inte hinder av de slag som ovan angetts mot att
kontinuerligt utéva ledamotskapet. Men det kan finnas
andra hinder. Riksdagsledaméter deltager i olika former
av internationellt arbete, t ex inom Férenta nationerna,
Interparlamentariska unionen, Europaradet, Nordiska

radet. De kan tvingas vara borta pa grund av sjukdom
eller familjeangeldgenheter. Och de har krav pa sig att
stélla upp vid debatter och konferenser av olika slag
utanfor riksdagen under riksdagstid. Ibland &r frinvaron
av betydande langd. Ar det da rimligt och riktigt att de
franvarandes platser stir tomma i riksdagen?

Overviganden av den karaktir som har angetts men
ocksa ytterligare nigra skil som kommer att berdras ne-
dan ligger till grund f6r det ersittarsystem som vi nume-
ra har i den svenska riksdagen. Det infordes genom
riksdagsbeslut 1972 och 1974 och med verkan fran och
medden 15 febr 1974. Det skedde genom andringari den
gamla forfattningen, men i sak likartade bestammelser
togs in i den nya forfattning som kom att gilla frén och
med 1975.!

Tanken pa ett ersattarsystem hade dock vickts langt
tidigare. Motioner med krav pi ersiittare hade férekom-
mit i riksdagen 1928 och 1950. Forfattningsutredningen
hade lagt forslag om en erséttarinstitution 1963. Riks-
dagsbeslutet 1972 utgick frén ett forslag som grundlag-
beredningen framfort i ett sirbetidnkande 1970.2

Ersittarsystemets utformning

De regler som nu géller innebir i korthet foljande:
Ersittare skall utses for samtliga riksdagsledamoter.
Vilka som skall bli ersittare bestdms genom de allmiinna
valen. Ersittarna rdknas fram i samma valkretsar och pa
samma listor som de valda ledaméterna. For varje leda-
mot skall det finnas lika manga erséttare som partiet fatt
mandat i valkretsen, dock minst tre. Det blir saledes
ganska manga ersittare utsedda, sirskilt i valkretsar dér
nagot eller nagra partier gar fram med mer an en lista.
Det totala antalet ersiittare efter valet 1982 var 484. Men
det dr ganska fa som har chansen att tjinstgéra. De
utsedda ersittarna dr ersittare fér samtliga namn pa
listan, men det ar den forste i ordningen som i princip
kallas in oavsett vilken av riksdagsledamdterna som
skall erséttas. Ersittarna ar saledes inte personliga supp-
leanter utan gruppsuppleanter. Om ordinarie ledamot




Oversikter och meddeianden

Ersiittarsystemet i den svenska riksdagen

Riksdagens sammansittning bestims genom valen. De
valda ledméterna forutsitts fylla de uppgifter som for-
fattningen dldgger dem och partierna skall i riksdagen ha
den styrkeférdelning som viljarna bestamt. Detta forut-

sitter i sin tur att alla de valda ledaméterna kontinuerligt

kan vara nédrvarande i riksdagen for att deltaga i bered-
ningsarbete, debatter och beslut. Av olika anledningar
ar detta inte alltid moéjligt. I vissa speciella fall har det
ifrdgasatts om det ar lampligt.

Talmannen, riksdagens ordférande, har det Gvergri-
pande ansvaret for riksdagsarbetets organisation och det
direkta ansvaret for ledningen av kammarens samman-
triden. Av praktiska men dven av principiella skal 4r det
darfor inte lampligt, har man menat, att talmannen del-
tar i beredningen av sakidrenden eller i debatter och
beslut. Han har tillrickligt med arbetsuppgifter dnda
och han bor framstA som opartisk foretradare for riksda-
gen som institution. De uppgifter han tilldelats vid rege-
ringsbildningar understryker ytterligare detta.

Statsraden har sirskilda uppgifter som ledaméter av
regeringen och som chefer fér departement eller delar av
departement. Det ar visserligen inget krav i férfattning-
en, att statsraden skall hamtas ur riksdagen, men flerta-
let statsrad &r regelmissigt riksdagsledamoter. Detta ér
ocksa ritt sjdlvklart i en parlamentarisk demokrati. Re-
geringen skall utga ur riksdagen. Men &r det rimligt att
begira, att statsrdden ocksd kontinuerligt skall kunna
deltaga i riksdagsarbetet och vara narvarande vid alla
beslut? Mot detta talar, att de dubbla funktionerna kan
ge en orimlig arbetsbdrda och att beredningen av rege-
ringsdrendena kan bli lidande. I vissa lagen kan statsra-
den dessutom hamna i javssituationer, eftersom olika
riksdagsorgan har granskningsuppgifter som &r riktade
mot regeringen. ’

For andra riksdagsledamater, dvs det stora flertalet,
foreligger inte hinder av de slag som ovan angetts mot att
kontinuerligt utdva ledamotskapet. Men det kan finnas
andra hinder. Riksdagsledamdéter deltager i olika former
av internationellt arbete, t ex inom Foérenta nationerna,
Interparlamentariska unionen, Europaradet, Nordiska

radet. De kan tvingas vara borta pa grund av sjukdom
eller familjeangelidgenheter. Och de har krav pa sig att
stilla upp vid debatter och konferenser av olika slag
utanfor riksdagen under riksdagstid. Ibland &r franvaron
av betydande langd. Ar det da rimligt och riktigt att de
franvarandes platser stir tomma i riksdagen?

Overviganden av den karaktir som hir angetts men
ocks# ytterligare nagra skél som kommer att beroras ne-
dan ligger till grund for det erséttarsystem som vi nume-
ra har i den svenska riksdagen. Det infordes genom
riksdagsbeslut 1972 och 1974 och med verkan fran och
med den 15 febr 1974. Det skedde genom andringar i den
gamla forfattningen, men i sak likartade bestimmelser
togs in i den nya forfattning som kom att gélla fran och
med 1975."

Tanken pa ett erséttarsystem hade dock viéckts langt
tidigare. Motioner med krav pé ersittare hade forekom-
mit i riksdagen 1928 och 1950. Forfattningsutredningen
hade lagt forslag om en erséttarinstitution 1963. Riks-
dagsbeslutet 1972 utgick fran ett férslag som grundlag-
beredningen framfért i ett sarbetdnkande 1970.7

Ersdttarsystemels utformning

De regler som nu giller innebir i korthet foljande:
Ersittare skall utses fér samtliga riksdagsledamdéter.
Vilka som skall bli erséttare bestdms genom de allménna
valen. Ersittarna riknas fram i samma valkretsar och pa
samma listor som de valda ledaméterna. Fér varje leda-
mot skall det finnas lika manga erséttare som partiet fatt
mandat i valkretsen, dock minst tre. Det blir siledes
ganska manga ersittare utsedda, sirskilt i valkretsar dir
nagot eller nagra partier gar fram med mer &n en lista.
Det totala antalet erséttare efter valet 1982 var 484. Men
det ar ganska fa som har chansen att tjanstgéra. De
utsedda ersittarna ar ersidttare for samtliga namn pa
listan, men det ar den forste i ordningen som i princip
kallas in oavsett vilken av riksdagsledamﬁterna som
skall ersittas. Ersattarna ir siledes inte personliga supp-

" leanter utan gruppsuppleanter. Om ordinarie ledamot



Redan enligt gillande praxis ar ett parti eller flera
partier tillsammans oférhindrade- att besluta om s k
kvittningsférbud. Detta 4rinte vanligt men det f6rekom-
mer och nir det forekommer &r det just vid behandling-
en av politiskt viktiga och/eller kinsliga fragor. Som
exempel kan ndmnas JAS-beslutet varen 1982 och hdg-
skolefragorna varen 1984. I det forra fallet var det social-
demokraterna, i det andra mittenpartierna, som utfar-
dade kvittningsforbud. Ett kvittningsforbud tvingar

" ocksa motsidan att trumma samman sina ledaméter. Om
man inte klarar detta rubbas den partiméssiga balansen.
For utlandsuppdrag och sjukdom brukar vanligen dock
kvittning medges; dven ndr kvittningsférbud normalt
rader. Men inte alltid. Inf6r omréstningen om statsmi-
nister i oktober 1979 kallade socialdemokraterna och
vpk in samtliga sina ledaméter, dven sadana som vista-
des utomlands t ex vid FN i New York. Den potentiella
regeringssidan hade fyra ledaméter borta. For valets
utgng hade dock detta kvittningsférbud ingen betydel-
se pa grund av de sarskilda regler som galler for statsmi-
nisterval. Aktionen var séledes snarast en slags styrke-
och missndjesdemonstration.

Den allvarligaste krisen hittills utsattes kvittningssyste-
met fér just i oktober 1979, da den nyvalda riksdagen
samlats. Den utlésande faktorn var oenighet om
utskottsvalen. Bidragande var sikert ocksa, att den par-
timissiga balansen i riksdagen var skor. De icke socialis-
tiska partierna hade fatt majoritet men endast med ett
mandat. Dragkampen vid o6verlaggningarna om ut-
skottsplatserna gav inte den utdelning som vpk ansag sig
ha ritt till. Slutresuitatet blev att vpk stillde sig helt
utanfér utskotten. Som en ytterligare protestaktion be-
slét vpk att ldmna kvittningssystemet. Socialdemokra-
terna, som gav de 6vriga partierna skulden fér utgangen
av forhandlingarna om utskottsplatserna, kopplade pa
ach forklarade, att de fortsittningsvis skulle vara mycket
restriktiva med kvittning. Endast utlandsuppdrag och
sjukdom skulle beaktas.” Vad som skulle gilla var sale-
des vad som normalt tillimpades vid kvittningsférbud.

En konsekvent tillampning under en langre period av
de uttaladg-intentionerna skulle sannolikt ha lett till
kvittninggéj;sfémets sammanbrott. Nu drevs det dock
aldrig darhén. Utan nagra formella 6verenskommelser
atergick efter ganska kort tid allt till det normala. Nagra
voteringar i bdrjan av november visade, att det var
oppositionen som hade svérast att halla skarorna samla-
de, vilket troligen stimulerade normaliseringsprocessen.
.- Men dven om man bortser fran incidenter av det slag
som berorts ovan har kvittningssystemet brister. Ett
perfekt fungerande system forutsitter en riksdag uppde-
lad i en i alla lagen sammanhallen majoritetssida och en
lika sammanhallen opposition, saledes ett tvapartisys-
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tem eller tvd mycket fastablock. Det svenska kvittnings-
systemet dr upplagt som om en siddan tudelning alltid
gallde. Kvittning sker saledes alltid mellan m, coch fp pa
den ena sidan och s och vpk pa den andra. I praktiken ar
det ordnat sé att vpk sedan hosten 1979 i utgangslaget
normalt har tre "'stdende” kvittningar infér beslutssam-
mantriaden, en mot vart och ett av de icke socialistiska
partierna. De direkta 6verldggningar och avstdmningar
som standigt forekommer sker mellan kvittningsmannen
for m, c, fp och s.

Men omrostningarna i riksdagen sker langt ifran alltid
enligt strikta blockgranser. Det kan séledes hinda att
man kvittar bort anhingare i stillet f6r motstandare i
den votering som forestar. Detta kan t o m leda till att
majoritetsbeslut i riksdagen blir ett annat dn det skulle
ha blivit om partigrupperna varit intakta eller kvittning
inte forekommit. Nagra mer uppméarksammade “olyck-

. or” har dock inte dessa brister i kvittningssystemet lett

till.

Kvittningssystemet fungerar siledes normalt relativt
tillfredsstédllande. Nagra sdkra garantier for att valutsla-
gets partibalans uppratthélls i riksdagen ger det dock
inte, som framgatt av framstillningen ovan. Sirskilt i
politiskt kénsliga ldgen kan det utsittas for allvarliga
pafrestningar. Det tillgodoser saledes inte fullt ut det
huvudsyfte som grundlagberedningen angav for sitt for-
slag om ersittarsystem. Den kritik som under senare tid
riktats mot ersattarsystemet har dock helt andra ut-
gangspunkter @n de brister som finns i kvittningssys-
temet.

Ersdttarsystemelts tilldmpning

Innan jag tar upp de argument som framférts mot ersit-
tarsystemet och de reflektioner dessa argument kan fér-
anleda dr det lampligt att redovisa den faktiska tillamp-
ningen av institutionen.®

Av tabell 1 framgar det totala antalet fall da ersittare
tjanstgjort for varje riksdagsar sedan institutionen in-
fordes. Vidare framgar fordelningen pa partierna samt
hur stort antal som tjdnstgjort for talman och statsréd.

Totalt visar tabellen en viss 6kning under perioden.
Okningen ir dock mattlig och ojamnt férdelad. Den
storsta samlade gruppen ersattare utgores av sidana som
gattin i stéllet for riksdagsledaméter som blivit statsrad.
Det sarskilt stora antalet ersittare vissa ar beror pa
regeringsskiftena. De avgaende statsraden uppratthaller
sina befattningar till dess en ny regering bildats. Det blir
siledes dubbla uppsittningar statsradsersittare de riks-
dagsar da regeringsskiften sker. Storst blir antalet de ar
da blocken byter av varandra i regeringsstillning. Som
framgar av tabellen var antalet statsradserséttare 1976/

77 36 och 1982/83 28. Men de avgdende statsradens

ersittare far en mycket kort tjanstgoringstid.




Redan enligt giilande praxis ar ett parti eller flera
partier tillsammans oférhindrade- att besluta om s k
kvittningsférbud. Detta dr inte vanligt men det férekom-
mer och nir det férekommer &r det just vid behandling-
en av politiskt viktiga och/eller kénsliga fragor. Som
exempel kan ndmnas JAS-beslutet varen 1982 och hog-
skolefragorna varen 1984. I det férra fallet var det social-
demokraterna, i det andra mittenpartierna, som utfar-
dade kvittningsforbud. Ett kvittningsférbud tvingar

" ocksa motsidan att trumma samman sina ledaméter. Om
man inte klarar detta rubbas den partimissiga balansen.
For utlandsuppdrag och sjukdom brukar vanligen dock
kvittning medges, dven nar kvittningsférbud normalt
rader. Men inte alltid. Inf6r omréstningen om statsmi-
nister i oktober 1979 kallade socialdemokraterna och
vpk in samtliga sina ledaméter, dven sddana som vista-
des utomlands t ex vid FN i New York. Den potentiella
regeringssidan hade fyra ledaméter borta. For valets
utgang hade dock detta kvittningsférbud ingen betydel-
se pa grund av de sérskilda regler som géller for statsmi-
nisterval. Aktionen var saledes snarast en slags styrke-
och missndjesdemonstration.

Den allvarligaste krisen hittills utsattes kvittningssyste-
met for just i oktober 1979, da den nyvalda riksdagen
samlats. Den utlésande faktorn var oenighet om
utskottsvalen. Bidragande var sikert ocks4, att den par-
timassiga balansen i riksdagen var skér. De icke socialis-
tiska partierna hade fatt majoritet men endast med ett
mandat. Dragkampen vid Overlaggningarna om ut-
skottsplatserna gav inte den utdelning som vpk anség sig
ha ratt till. Slutresultatet blev att vpk stillde sig helt
utanfor utskotten. Som en ytterligare protestaktion be-
slot vpk att ldmna kvittningssysiemet. Socialdemokra-
terna, som gav de Gvriga partierna skulden for utgngen
av forhandlingarna om utskottsplatserna, kopplade pa
och forklarade, att de fortséttningsvis skulle vara mycket
restriktiva med kvittning. Endast utlandsuppdrag och
sjukdom skulle beaktas.” Vad som skulle gilla var sale-
des vad som normalt tillimpades vid kvittningsférbud.

En konsekvent tillampning under en lingre period av
de uttaladg.intentionerna skulle sannolikt ha lett till
kvittningssystemets sammanbrott. Nu drevs det dock
aldrig darhén. Utan nagra formella 6verenskommelser
atergick efter ganska kort tid allt till det normala. Nagra
voteringar i borjan av november visade, att det var
oppositionen som hade svérast att halla skarorna samla-
de, vilket troligen stimulerade normaliseringsprocessen.
.- Men dven om man bortser fran incidenter av det slag
som berorts ovan har kvittningssystemet brister. Ett
perfekt fungerande system forutsitter en riksdag uppde-
lad i en i alla lagen sammanhallen majoritetssida och en
lika sammanhallen opposition, saledes ett tvapartisys-
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tem eller tva mycket fasta'block. Det svenska kvittnings-
systemet dr upplagt som om en sddan tudelning alltid
gallde. Kvittning sker saledes alltid mellan m, coch fp pa
den ena sidan och s och vpk pa den andra. I praktiken ar
det ordnat s att vpk sedan hosten 1979 i utgéngslaget
normalt har tre "stdende” kvittningar infor beslutssam-
mantriaden, en mot vart och ett av de icke socialistiska
partierna. De direkta 6verldggningar och avstdmningar
som standigt forekommer sker mellan kvittningsméannen
for m, c, fp och s.

Men omrostningarna i riksdagen sker langt ifrdn alltid
enligt strikta blockgrinser. Det kan saledes handa att
man kvittar bort anhéngare i stallet fér motstandare i
den votering som forestar. Detta kan t o m leda till att
majoritetsbeslut i riksdagen blir ett annat dn det skulle
ha blivit om partigrupperna varit intakta eller kvittning
inte forekommit. Nagra mer uppmérksammade "olyck-

. or” har dock inte dessa brister i kvittningssystemet lett

titl.

Kvittningssystemet fungerar siledes normalt relativt
tillfredsstédllande. Nagra sikra garantier for att valutsla-
gets partibalans uppratthdlls i riksdagen ger det dock
inte, som framgatt av framstallningen ovan. Sarskilt i
politiskt kansliga ldgen kan det utsdttas for allvarliga
pafrestningar. Det tillgodoser saledes inte fullt ut det
huvudsyfte som grundlagberedningen angav for sitt for-
slag om ersittarsystem. Den kritik som under senare tid
riktats mot ersdttarsystemet har dock helt andra ut-
gangspunkter dn de brister som finns i kvittningssys-
temet.

Ersdttarsystemets tillimpning

Innan jag tar upp de argument som framforts mot ersit-
tarsystemet och de reflektioner dessa argument kan for-
anleda dr det lampligt att redovisa den faktiska tillamp-
ningen av institutionen.”

Av tabell 1 framgar det totala antalet fall da ersattare
tjanstgjort for varje riksdagsar sedan institutionen in-
fordes. Vidare framgar fordelningen pa partierna samt
hur stort antal som tjénstgjort for talman och statsrad.

Totalt visar tabellen en viss 8kning under perioden.
Okningen 4r dock mattlig och ojamnt fordelad. Den
stOrsta samlade gruppen ersittare utgéres avsadana som
gitt in i stéllet for riksdagsledaméter som blivit statsrad.
Det sarskilt stora antalet ersittare vissa ar beror pa
regeringsskiftena. De avgéende statsraden upprétthaller
sina befattningar till dess en ny regering bildats. Det blir
séledes dubbla uppsittningar statsradsersittare de riks-
dagsar da regeringsskiften sker. Storst blir antalet de ar
da blocken byter av varandra i regeringsstillning. Som
framgar av tabellen var antalet statsradsersittare 1976/
77 36 och 1982/83 28. Men de avgidende statsrddens

‘ersittare far en mycket kort tjinstgoringstid.




des varit forhallandevis fi. I nagra fall har dock langre
sjukledigheter beviljats med ett par veckor i taget. For-
langd sjukledighet av det slaget kommer inte med i den
statistik som redovisats hir, eftersom den inte féranle-
der inkallande av ersittare.

I den grupb som faller under rubriken ospecificerat
har de som sokt ledigheten vanligen angett enskilda
angelidgenheter som skal. I praktiken kan det t ex gilla

-vard av nagon nirstiende som varit sjuk eller andra

familjebekymmer. Kontrollen av att skilen ar godtagba-
ra gors primért av partierna genom kvittningsméinnen.
Riksdagen har hittills inte avvisat nagon ledighetsan-

. sokan.

Antalet tillfillen da erséttare rycker in har dkat nagot
om man ser till perioden som helhet. Under de senaste
aren tycks en viss stabilisering ha skett. For det senaste
riksdagséret kan en klar minskning noteras.

Det bor framhallas att ledigheterna i det dvervégande |

antalet fall omfattar just en ménad. Ledigheter som
spanner over flera manader &r séllsynta. Det antal ersit-
tare som tjanstgjort ar nagot ldgre 4n antalet beviljade
ledigheter. Detta beror pa att erséttarna ir gruppsupp-
leanter och att den forste erséttaren normalt gar in oav-
sett vilken av de ordinarie ledaméterna pa listan som &r
ledig. En ledamot kan dessutom vara ledig i olika om-
gangar. 1983/84 har tre ersdttare tjanstgjort i tvd om-
gangar var.

Kritik och reformforslag

Efter genomf6randet var ersittarsystemet linge inte £6-
remal for nagon principiell diskussion. De dndringar i
systemet som foreslagits och i ett par fall genomférts har
gillt tekniska detaljer.® Den nya ordningen verkade s&-
ledes vara helt accepterad som en del av det parlamenta-
riska systemet. Det kan namnas att erséttare (supplean-
ter) utses &veni kommunal- och landstingsval. I kommu-
ner och landsting intrdder ersittaren si snart en ledamot
ar franvarande fran ett sammantrade.

Forst hosten 1983 blev det en mera allmén debatt om
ersittarsystemet som sidant. Systemet ifrigasattes i en
del inldgg i dagspressen.'® Aven inom riksdagen fanns
kritis'kqii‘ic“)_fst_er och dverlaggningar inom konstitutions-
utskottet ledde till att ersttarinstitutionen togs med
bland de frigor som utskottet ansdg att en ny forfatt-
ningsutredning borde behandla.!! Nar denna utredning
tillsattes den 1 juni 1984 angavs det ocksa i direktiven att
utredningen borde 6verviiga “om det finns skal att be-
halla eller andra reglerna om ersittare”.!? Utredningen
har, nar detta skrivs, 4nnu inte paborjat sitt egentliga
arbete.

Den kritik som under det senaste aret forekommit mot

ersittarsystemet har varit tdmligen ostrukturerad och .
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endast i ringa grad berdrt de motiv som angavs nar
systemet infGrdes. Den har vanligen inte heller annat an
i allmanna ordalag galit ersattarsystemet som helhet.

Séledes tycks ingen i den debatt som f5rts haft nagot
att invinda mot att erséttare gar in for riksdagens tal-
man. Enligt gallande bestimmelser deltar talmannen
inte i sakdebatterna i kammaren, han har inte rostratt i
voteringarna och han r inte utskottsplacerad. Det parti
som besitter talmansposten skulle siledes i praktiken
reduceras med en ledamot om inte ersattare fick g in.
Alternativen skulle vara att antingen upphiva de restrik-
tioner som nu géller for talmannen, vilket inte ansetts
lampligt, eller att ordna med en stiende kvittning for
talmannen, vilket inte heller ansetts tillfredsstallande.

Som regel tycks man ocksd ha menat att det ar riktigt
att statsrdden har ersattare i riksdagen. I nigra inligg
har dock detta ifrigasatts. En utgangspunkt for kritiken
har varit att den nu sittande socialdemokratiska rege-
ringen i ndgra uppmarksammade fall st6tt pA motstand
bland den egna riksdagsgruppens ledamoéter. Detta vi-
sar, har man menat, att det brister i kontakterna mellan
regering och riksdag. Statsrdden avskdrmas allt for
mycket fran de stamningar som rader i riksdagen, inte
minst bland de egna. En viktig orsak till detta skulle vara
ersittarsystemet, eftersom det medfor att statsrdden in-
te behdver vara narvarande i kammaren lika ofta som
tidigare. ’Otvivelaktigt finns det vissa risker for att en
regering eller en minister kommer under paverkan av
tjansteman eller inofficiella radgivare. Just for att man
inte dagligen och stundligen 'tvingas’ vara och arbeta
med partivinner i riksdagen. Och konfronteras med
oppositionen.”

Mot detta har det hdvdats att det dr en fordel, att
regeringsforslagen blir kritiskt granskade dven av den
egna riksdagsgruppens ledaméter och att ersittarsyste-
met bidrager till detta. Ju mer man blandar ihop rege-
ring och riksdagsgrupp personmassigt — desto stdrre blir
lojaliteten och ddrmed minskar den kritiska granskning-
en som riksdagen bor gora av regeringens forslag. For sa
fungerar ju manniskor dverallt, ju storre personliga loja-
liteter desto simre sakgranskning av olika drenden.” '

Ett viktigt argument nér reformen genomférdes var,
att statsraden — som onekligen har en betydande arbets-
borda — bittre skulle kunna disponera sin arbetstid om
de fick ersittare, bl a genom att de slapp bevaka alla
voteringar. Att de inte lingre deltar i besluten &r fér
ovrigt den enda skillnaden gentemot vad som tidigare
gillde. De deltog siledes inte heller fore reformenit ex
utskottsarbete. Med tanke pa de uppgifter och den ar-
betsborda som statsriden har kan man forutspa, att
behovet av kvittning skulle 6ka betydligt om ersdttarna
togs bort Och regeringspartiernas riksdagsgrupper skul-
le i det praktiska riksdagsarbetet tvings’klara sig utan ett



des varit forhallandevis fa. I nagra fall har dock langre
sjukledigheter beviljats med ett par veckor i taget. For-
Iangd sjukledighet av det slaget kommer inte med i den
statistik som redovisats hir, eftersom den inte féranle-
der inkallande av erséttare.

I den grupp som faller under rubriken ospecificerat
har de som sokt ledigheten vanligen angett enskilda
angelagenheter som skal. I praktiken kan det t ex gilla

-vard av nagon narstdende som varit sjuk eller andra

familjebekymmer. Kontrollen av att skélen ar godtagba-
ya gbrs primart av partierna genom kvittningsméinnen.
Riksdagen har hittills inte avvisat ndgon ledighetsan-

. sOkan.

Antalet tillfallen da ersattare rycker in har 6kat nagot
om man ser till perioden som helhet. Under de senaste
aren tycks en viss stabilisering ha skett. Fir det senaste
riksdagsaret kan en klar minskning noteras.

Det bor framhallas att ledigheterna i det dvervigande

antalet fall omfattar just en méinad. Ledigheter som
spédnner gver flera manader &r séllsynta. Det antal ersét-
tare som tjanstgjort &r nagot lagre &n antalet beviljade
ledigheter. Detta beror pé att erséttarna ir gruppsupp-
leanter och att den férste ersittaren normalt gar in oav-
sett vilken av de ordinarie ledamoterna pé listan som ar
ledig. En ledamot kan dessutom vara ledig i olika om-
gangar. 1983/84 har tre ersittare tjanstgjort i tva om-
gangar var.

Kritik och reformforslag

Efter genomférandet var ersittarsystemet lange inte £6-
remal for nagon principiell diskussion. De &ndringar i
systemet som foreslagits och i ett par fall genomférts har
géllt tekniska detatjer.® Den nya ordningen verkade sé-
ledes vara helt accepterad som en del av det parlamenta-
riska systemet. Det kan nimnas att erséttare (supplean-
ter) utses dven i kommunal- och landstingsval. I kommu-
ner och landsting intrader ersattaren sa snart en ledamot
ar frnvarande fran ett sammantrade.

Forst hosten 1983 blev det en mera allmén debatt om
erséttarsystemet som sadant. Systemet ifragasattes i en
del inlégg i dagspressen.'” Aven inom riksdagen fanns
kritiskai7oster och verlaggningar inom konstitutions-
utskottet ledde till att ersittarinstitutionen togs med
bland de frigor som utskottet ansag att en ny forfatt-
ningsutredning borde behandla.!! Nér denna utredning
tillsattes den 1 juni 1984 angavs det ocksa i direktiven att
utredningen borde verviga "om det finns skél att be-
halla eller dndra reglerna om ersattare”.'? Utredningen
har, nir detta skrivs, 4nnu inte paborjat sitt egentliga
arbete.

Den kritik som under det senaste aret férekommit mot

ersattarsystemet har varit tdmligen ostrukturerad och -,
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endast i ringa grad berdrt de motiv som angavs nar
systemet infordes. Den har vanligen inte heller annat in
i allminna ordalag gallt ersittarsystemet som helhet.
Saledes tycks ingen i den debatt som forts haft nigot
att invinda mot att ersittare gar in for riksdagens tal-
man. Enligt gillande bestimmelser deltar talmannen
inte i sakdebatterna i kammaren, han har inte réstratt i
voteringarna och han ér inte utskottsplacerad. Det parti
som besitter talmansposten skulle siledes i praktiken
reduceras med en ledamot om inte ersattare fick ga in.
Alternativen skulle vara att antingen upphiiva de restrik-
tioner som nu géller for talmannen, vilket inte ansetts
lampligt, eller att ordna med en stiende kvittning for
talmannen, vilket inte heller ansetts tillfredsstiilande.
Som regel tycks man ocksa ha menat att det ar riktigt
att statsrdden har ersattare i riksdagen. I nagra inlagg
har dock detta ifragasatts. En utgangspunkt for kritiken
har varit att den nu sittande socialdemokratiska rege-
ringen i nagra uppméarksammade fall st6tt pi motstand
bland den egna riksdagsgruppens ledaméter. Detta vi-
sar, har man menat, att det brister i kontakterna mellan
regering och riksdag. Statsrdden avskdrmas allt for
mycket fran de stdmningar som rader i riksdagen, inte
minst bland de egna. En viktig orsak till detta skulle vara
ersattarsystemet, eftersom det medfor att statsraden in-
te behdver vara nirvarande i kammaren lika ofta som
tidigare. "Otvivelaktigt finns det vissa risker for att en
regering eller en minister kommer under paverkan av
tjinsteman eller inofficiella radgivare. Just for att man
inte dagligen och stundligen 'tvingas’ vara och arbeta
med partivinner i riksdagen. Och konfronteras med
oppositionen.” 3
Mot detta har det hivdats att det dr en fordel, att
regeringsforslagen blir kritiskt granskade dven av den
egna riksdagsgruppens ledaméter och att ersattarsyste-
met bidrager till detta. ’Ju mer man blandar ihop rege-
ring och riksdagsgrupp personmissigt — desto stdrre blir
lojaliteten och darmed minskar den kritiska granskning-
en som riksdagen bor géra av regeringens forslag. For sa
fungerar ju manniskor 6verallt, ju stdrre personliga loja-
liteter desto samre sakgranskning av olika arenden.” *
Ett viktigt argument nar reformen genomfordes var,
att statsrdden — som onekligen har en betydande arbets-
borda — bittre skulle kunna disponera sin arbetstid om
de fick ersittare, bl a genom att de slapp bevaka alla
voteringar. Att de inte ldngre deltar i besluten &r for
6vrigt den enda skillnaden gentemot vad som tidigare
gillde. De deltog shledes inte heller fore reformenit ex
utskottsarbete. Med tanke pa de uppgifter och den ar-
betsbdrda som statsrdden har kan man férutspa, att
behovet av kvittning skulle 6ka betydligt om ersattarna
togs bort Och regeringspartiernas riksdagsgrupper skul-
le i det praktiska riksdagsarbetet tvings klara sig utan ett



ledam&terna har ocksa tidigare haft erfarenheter som
ersattare. Som exempel kan ndmnas, att av de totalt 71
ledaméter som 1982 for forsta gangen valdes in i riksda-
gen hade 19 tidigare tjanstgjort som ersittare. 1983 hade

ytterligare 3 ersattare hunnit bli ordinarie genom upp- -

komna vakanser. Négra bestimda slutsatser kan man
dock inte dra av detta. Att vara forste erséttare pa ett
partis lista i en valkrets innebér ju helt allmént att partiet
satsat pd vederborande for riksdagsuppdrag. Och om
" han eller hon blir vald direkt eller far invénta sin tur som
ersittare beror pa hur lyckosamt valvindarna blaser fér
partiet.

I den interna kritik som forekommit inom riksdagen
har ett argument varit att systemet ger allehanda admini-
strativa bekymmer. Ledigheter skall beviljas, ersittare
kallas in, installeras, utskottsplaceras och forses med
visst material. Namnskyltar far bytas ut och journaler

dndras. Personsokning och service till allmdnhet och .

ledamoter forsvaras av att nya ansikten dyker upp for
kort tid. Invandningar av detta slag kan dock inte anses
ha ndgon stérre tyngd. Attinpassa ersdttarna i riksdags-
systemet har inte medfort ndgra mer pétagliga problem.

Kritik av annat slag har utgatt fran ersattarnas situa-
tion. Deras mgjligheter att géra nagra markbara insatser
i det parlamentariska arbetet &r smd, har man menat.
Den korta tid de sitter gor att de endast blir en utfyllnad
och deras enda mer aktiva insats blir att deltaga i vote-
ringarna. Om de 2 andra sidan visar aktivitet, t ex ge-
nom att stalla fragor och interpellationer eller vicka
motioner, s intriffar det ofta, att de ar ute ur riksdagen
igen, nér det blir dags for debatt och beslut med anled-
ning av deras initjativ. For ersédttarna sjdlva kan uppgif-
ten kannas frustrerande och det kan dessutom vara be-
svirligt att med kort varsel limna de ordinarie jobben
for en ménad.

Nagon systematisk undersokning av hur erséttarna
upplever inhoppen i riksdagen har inte gjorts. Flertalet
av de tjanstgorande erséttare som jag slumpvis tillfragat
har haft en positiv virdering. De har tyckt att tjanstgo-
ringen gett dem vérdefulla insikter och erfarenheter. En
helt motsatt uppfattning har dock redovisats av en ersit-
tare som*.tjanstgjort vid fyra olika tillfdllen och som
funnit uppglften si meningslds, att han beslutat sig for
att helt avsiiga sig uppdraget som ersittare. '

Som framgétt av genomgangen ovan minskar inte ersét-
tarsystemet med den utformning det fatt pa nigot mera
markant sitt behovet av kvittning. Huvudparten av frin-
varon i riksdagen 4r korttidsfranvaro — ett enda sam-
mantréde eller del darav upp till en vecka. Inte heller
garanterar systemet att partiférdelningen halls intakt.
Fér att bittre na dessa effekter skulle krévas att ersittar-
systemet byggdes ut pd det sitt som grundlagberedning-

L
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en ursprungligen foreslog och som nirmast var inspire-
rat av vad som géller i Norge. Dér har man ett system
med ersittare (varamenn) allt sedan grundlovens till-
komst 1814. Ersittare kallas in med mycket kort varsel
och skall i princip intrada s snart nigon ordinarie leda-
mot &r férhindrad att inta sin plats i stortinget. Antalet
tillfallen da ersattare gar in blir féljaktligen mycket hogt.
Under flera stortingsar har antalet varit 6ver 200. Har-
vidlag bor man hélla i minnet att stortinget endast har
155 ledaméter jamfort med den svenska riksdagens 349.
— Det kan i sammanhanget ndmnas att i Danmark, dar
man ocksa har ett erséttarsystem, ir den lagsta kvalifika-
tionstiden f6r inkallande av ersittare en ménad. I Fin-
land finns inga ersattare.

Att doma av den debatt som forts inom och utom
riksdagen under senare tid dr det dock inte realistiskt att
rikna med att systemet byggs ut ytterligare. Opinions-
yttringarna har férordat en 6kad restriktivitet. I en del
inldgg har det kravts att erséttarsystemet skall slopas helt
eller Atminstone vad galler ersattare for enskilda le-
damoter.

Om man vill behélla systemet men begrinsa tillamp-
ningen s kan detta ske p4 olika satt. Det som skulle £3
storst effekt ar att forlinga den ledighetstid som skall
krévas for att ersattare skall kallas in. Redan en forling-
ning av tiden till tvd manader skulle reducera antalet
tillfillen di ersittare gar in mycket kraftigt. Ett annat
satt ar att genom forfattningsreglering skdrpa kraven pa
de skl som skall godtas for ledighet. Nagon stérre effekt
skulle dock inte detta ha, eftersom — som visats ovan —
restriktiviteten harvidlag redan 4r stor.

Oavsett pa vilket satt ersdttarsystemet begrinsas s
innebér det, att man ytterligare avligsnar sig fran de
motiveringar som var utslagsgivande, ndr de ursprungli-
ga forslagen om ersdttare lades fram.

Bertil Fiskesjo

Noter

1 Prop 1972:66. KU 1972:30. Riksdagsd 24 maj 1972
samt KU 1974:1. Riksdagsd 6 febr 1974.

2 Forfattningsutredningen SOU 1963:17 och 18.

Grundlagberedningen SOU 1970:17.

Forfattningsbestimmelserna om erséttare i RF 3:1,

3:9,4:9,RO 1:9-10, 7:8, 7:12 samt ValL 14:11—14.

4 SOU 1970:17 5 29.

5 Prop 1972:66 s 35.

$ Framstillningen i detta avsnitt liksom i uppsatsen
som helhet byggerihdg grad pa s k sjalvsyn. Uppgif-
ter om kvittningssystemets praktiska tillampning har
lamnats av centerns kvittningsman, Martin Olsson.

7 Uttalanden av K O Feldt och Olof Palme i dagspres-
sen 8 och 10 okt 1979.



ledaméterna har ocksa tidigare haft erfarenheter som
ersdttare. Som exempel kan ndmnas, att av de totalt 71
ledamoter som 1982 for forsta géngen valdes in i riksda-
gen hade 19 tidigare tjdnstgjort som ersittare. 1983 hade

ytterligare 3 ersattare hunnit bli ordinarie genom upp- -

komna vakanser. Négra bestdmda slutsatser kan man
dock inte dra av detta. Att vara forste ersittare pa ett
partis listai en valkrets innebar ju helt allmént att partiet
satsat pa vederborande for riksdagsuppdrag. Och om

" han eller hon blir vald direkt eller far invanta sin tur som

ersittare berdr pd hur lyckosamt valvindarna blaser for
partiet.

I den interna kritik som forekommit inom riksdagen
har ett argument varit att systemet ger allehanda admini-
strativa bekymmer. Ledigheter skall beviljas, ersittare
kallas in, installeras, utskottsplaceras och forses med
visst material. Namnskyltar fir bytas ut och journaler

andras. Personsokning och service till allménhet och .

ledaméter fGrsvaras av att nya ansikten dyker upp for
kort tid. Invéindningar av detta slag kan dock inte anses
ha nagon storre tyngd. Attinpassa ersattarna i riksdags-
systemet har inte medfért nagra mer pétagliga problem.

Kritik av annat slag har utgatt fran erséttarnas situa-
tion. Deras mojligheter att géra ndgra markbara insatser
i det parlamentariska arbetet ir sm&, har man menat.
Den korta tid de sitter gor att de endast blir en utfyllnad
och deras enda mer aktiva insats blir att deltaga i vote-
ringarna. Om de a andra sidan visar aktivitet, t ex ge-
nom att stdlla frigor och interpellationer eller védcka
motioner, sa intraffar det ofta, att de dr ute ur riksdagen
igen, nér det blir dags f6r debatt och beslut med anled-
ning av deras initiativ. For erséttarna sjdlva kan uppgif-
ten kdnnas frustrerande och det kan dessutom vara be-
svirligt att med kort varsel lamna de ordinarie jobben
for en manad.

Négon systematisk undersokning av hur erséttarna
upplever inhoppen i riksdagen har inte gjorts. Flertalet
av de tjanstgorande ersittare som jag slumpvis tillfrigat
har haft en positiv virdering. De har tyckt att tjanstgd-
ringen gett dem vérdefulla insikter och erfarenheter. En
helt motsatt uppfattning har dock redovisats av en ersit-
tare som‘;tjanstg]ort vid fyra olika tillfallen och som
funnit uppg\ften sa meningslos, att han beslutat sig for
att helt avsiga sig uppdraget som ersittare. '8

Som framgatt av genomgangen ovan minskar inte ersit-
tarsystemet med den utformning det fatt pa nagot mera
markant satt behovet av kvittning. Huvudparten av fran-
varon i riksdagen &r korttidsfrAnvaro — ett enda sam-
mantride eller del dirav upp till en vecka. Inte heller
garanterar systemet att partiférdelningen halls intakt.
Far att battre na dessa effekter skulle krivas att ersattar-
systemet byggdes ut pa det sitt som grundlagberedning-
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en ursprungligen foreslog och som narmast var inspire-
rat av vad som giller i Norge. Déar har man ett system
med ersittare (varamenn) allt sedan grundlovens till-
komst 1814. Ersittare kallas in med mycket kort varsel
och skall i princip intrada sé snart nagon ordinarie leda-
mot &r forhindrad att inta sin plats i stortinget. Antalet
tilifallen da ersittare gar in blir f61jaktligen mycket hogt.
Under flera stortingsar har antalet varit ver 200. Har-
vidlag bér man hélla i minnet att stortinget endast har
155 ledaméter jamfort med den svenska riksdagens 349.
— Det kan i sammanhanget ndmnas att i Danmark, dar
man ocksa har ett ersdttarsystem, dr den lagsta kvalifika-
tionstiden for inkallande av ersittare en manad. I Fin-
land finns inga ersattare.

" Att doma av den debatt som férts inom och utom
riksdagen under senare tid dr det dock inte realistiskt att
rakna med att systemet byggs ut ytterligare. Opinions-
yttringarna har férordat en okad restriktivitet. I en del
inldgg har det kravts att ersittarsystemet skall slopas helt
eller atminstone vad giller ersittare for enskilda le-
daméter.

Om man vill behélia systemet men begransa tilldmp-
ningen sa kan detta ske pé olika sétt. Det som skulle fa
storst effekt ar att forlinga den ledighetstid som skall
krivas for att ersattare skall kallas in. Redan en forldng-
ning av tiden till tvA manader skulle reducera antalet
tilifallen da erséttare gar in mycket kraftigt. Ett annat
satt ar att genom forfattningsreglering skérpa kraven pa
de skil som skall godtas for ledighet. Nagon storre effekt
skulle dock inte detta ha, eftersom — som visats ovan —
restriktiviteten harvidlag redan ér stor.

Qavsett pa vilket sitt ersittarsystemet begrinsas s&
innebir det, att man ytterligare avldgsnar sig fran de
motiveringar som var utslagsgivande, nir de ursprungli-
ga forslagen om ersittare lades fram.

Bertil Fiskesjo

Noter

1 Prop 1972:66. KU 1972:30. Riksdagsd 24 maj 1972
samt KU 1974:1. Riksdagsd 6 febr 1974.

2 Forfattningsutredningen SOU 1963:17 och 18.

Grundlagberedningen SOU 1970:17.

Forfattningsbestimmelserna om ersittare i RF 3:1,

3:9,4:9,RO1:9-10, 7:8, 7:12 samt ValL 14:11—14.

4 SOU 1970:17 s 25.

5 Prop 1972:66 s 35.

Framstéllningen i detta avsnitt liksom i uppsatsen

som helhet byggeri hog grad pas k sjalvsyn. Uppgif-

ter om kvittningssystemets praktiska tillimpning har

lamnats av centerns kvittningsman, Martin Olsson.

7 Uttalanden av K O Feldt ach Olof Palme i dagspres-
sen 8 och 10 okt 1979.



skiktningene fram, som nar man ser nzrmere pa hvem
som abonnerer i forhold til hvem som kjgper avisen i
lgssalg, eller ser pa hvor ofte folk leser avisen, pa antall
aviser i husholdningen, eller :dersom man undersgker
lesetid og lesemengde n@yere. Da viser det seg at desto
mere krevende ens forhold til avisen er, desto hgyere
sosial posisjon vil man sansynligvis ha.

Lesningen av kveldsavisene gir et delvis komplemen-
teert sosialt mgnster. Foruten at kveldsavisene ogsa leses

" av de faste morgenavislesere, fanger kveldsavisene opp

enkelte av de svake lesergrupper for morgenavisene.
de fa tilfellene kveldsavisene er hovedavis sa er dette
typisk for unge som stadig er pa farten, for lavutdannete
og andre i pereferien av det etablerte samfunn.

De aller fleste velger den stgrste av to konkurrerende
lokale morgenaviser der slike finnes, hvilket er en truis-
me. Men Weibull viser ogsa at den stgrste avisen har en

egen tiltrekning pa nye lesere, som f eks blant de nyinn-
- fyttete, hvilket ikke er en truisme. Uavhengig om man

har muligheter til & kjgpe en eller flere lokale morgena-
viser eller ikke, s& pavirker ikke dette omfanget av avis-
lesning. Men sammensetningen av det lokale avistilbud
pavirker publikums valg av supplementavis; enten supp-
lementet skal bli en nasjonal kveldsavis (Expressen og
Aftonbladet) eller en lokalt utgitt annenavis. Dette
medfgrer at den sosiale profil for lesere av Aftonbladet
og Expressen blir en helt annen utenfor enn innenfor
Stockholmsregionen.

Ogsé i forhold til annet medieforbruk far lesningen av
morgenaviser et anstrgk av hgy status. En grunn til dette
kan vaere at avisene oftere skriver om hgystatuspersoner
enn om andre mennesker. Men dette er tydeligvis ikke
hele grunnen, for Weibull paviser at avislesningens inn-
hold har store likhetstrekk mellom de ulike lesergrup-
per. De aller fleste leser de allmenne lokale nyheter —
om ulykker og forbrytelser — om radio og fjernsyn —
samt innenriksnyhetene forgvrig. Ferst deretter finner
man tydelige skiller i leserintresser. Med ulik
lesemengde vil to forskjellige lesere av samme avis
likevel ha fatt med seg meget av felles stoff.

Spgrsm/élct som sd reiser seg er hvordan denne beskri-
velsen kain-forklares.

3. Forskningstradisjonene”

Den tidlige medieforskningen var konsentrert om be-
skrivelsen av medienes spredning. Man beskrev publi-
kums omfang og sammensetning, nzrmest som man
beskriver andre markeder som underlag for beslutninger
hos ledelsen av medier og blant annonsgrer. Denne
forskning er noe foraktfullt kalt hodetelling, til forskjell
fra den forskning som prgver a analysere de mer kvalita-
tive sider ved medieforbruket.

I tilknytning til denne kartleggingen av medienes pub-
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likum finner man en rekke eksperimentelle studier med
hensikt & male effekten av medienes presentasjonsmate
og av deres innhold.

Weibulls egen karakteristikk av forholdet mellom dis-
se forskningstradisjoner er presis: "Universitetsforsk-
ningen har lagt ner mer arbete pa att belysa bakgrunden
till manniskors mediekonsumtion: den exakta kunska-
pen om ett mediums spridning har varit mindre intres-
sant dn analyserna av vad som har forklarat konsumtio-
nen” (s 21). Dette er altsa hva denne avhandling prever
a rade bot pa.

Til dette kan vi legge en del studier Weibull ikke
bergrer. Jeg tenker pa de historiske og gkonomiske
studier av pressens framvekst som massemedium og av
endringene i mediestrukturen som gir oss bakgrunn til &
forstd de materielle vilkdr for utviklingen av de ulike
avistypologier og deres spredning, og som ogsa gir oss
bakgrunn til 4 forst enkelte av de kontrollmekanismer i
pressen som bidrar til a styre produksjonen av innhol-
det, delvis uavhengig av markedet.

Vi har dermed skissert tre forskningsstrategier. For det
forste et forsgk pa a forklare avistilbudet gjennom avis-
foretakenes rammevilkar i gkonomi, konkurransevil-
kar, publikumsdemografi, politikk etc. For det annet et
forspk pé a forklare medieforbruket i sin allminnelighet
gjennom data for publikums inntekt, leseferdighet, ut-
danning, pris for forbruk, samt publikums levekar og
sosiale engasjement. For det tredje forsgk pa a forklare
publikums reaksjoner pa det som formidles gjennom
data for levekar og gjennom psykologiske teorier. Som
man ser, et temmelig stort tilfang av uensartete forkla-
ringsfaktorer og tilln@rmingsmater. Likevel ma vi godta
dette som en utfordring til medieforskerne om & finne
fram til formuleringer av regelmessigheter som favner
flest mulige av disse tiln@rmingsmater.

I trad med dette etterlyser Lennart Weibull studierav
medieforbruket som ligger i skjzringspunktet mellom
disse forskningstradisjoner: nemlig analyser av me-
dieforbruket, dels med utgangspunkt i medietilbudets
karakter og dels med utgangspunkt i publikums levekar.
Slike studier har man sett fi eksempler pa. Weibulls
egen karakteristikk av situasjonen er denne (s 35): Det
finnes et fatall av studier av avislesning der man bruker
forklaringer overhode, og i de tilfelle man forsgker &
forklare overser man gjerne betydnigen av medietilbu-
dets karakter og publikums valgsituasjon med hensyn til
medier.

Pa denne bakgrunn representerer dagens doktorav-
handling en imponerende satsning, bade pa beskrivelse
og analyse, som en gang for alle vil ha fastslatt betyd-
ningen av en bredere forklaring pa avislesningen savel

", som av annet medieforbruk.



skiktningene fram, som nér man ser nzrmere pa hvem
som abonnerer i forhold til hvem’ som kjgper avisen i
lgssalg, eller ser pa hvor ofte folk leser avisen, pa antall
aviser i husholdningen, eller ‘dersom man undersgker
lesetid og lesemengde ngyere. Da viser det seg at desto
mere krevende ens forhold til avisen er, desto hgyere
sosial posisjon vil man sansynligvis ha.

Lesningen av kveldsavisene gir et delvis komplemen-

_ teert sosialt menster. Foruten at kveldsavisene ogsa leses

av de faste morgenavislesere, fanger kveldsavisene opp
enkelte av de ‘svake lesergrupper for morgenavisene. I
de fa tilfellene kveldsavisene er hovedavis sa er dette
typisk for unge som stadig er pa farten, for lavutdannete
og andre i pereferien av det etablerte samfunn.

De aller fleste velger den stgrste av to konkurrerende
lokale morgenaviser der slike finnes, hvilket er en truis-
me. Men Weibull viser ogsa at den stgrste avisen har en

egen tiltrekning pa nye lesere, som f eks blant de nyinn- .
- flyttete, hvilket ikke er en tfuisme. Uavhengig om man

har muligheter til 4 kjgpe en eller flere lokale morgena-
viser eller ikke, sa pavirker ikke dette omfanget av avis-
lesning. Men sammensetningen av det lokale avistilbud
pavirker publikums valg av supplementavis; enten supp-
lementet skal bli en nasjonal kveldsavis (Expressen og
Aftonbladet) eller en lokalt utgitt annenavis. Dette
medfgrer at den sosiale profil for lesere av Aftonbladet
og Expressen blir en helt annen utenfor enn innenfor
Stockholmsregionen.

Ogsa i forhold til annet medieforbruk fér lesningen av
morgenaviser et anstrgk av hgy status. En grunn til dette

_kan vare at avisene oftere skriver om hgystatuspersoner

enn om andre mennesker. Men dette er tydeligvis ikke
hele grunnen, for Weibull paviser at avislesningens inn-
hold har store likhetstrekk mellom de ulike lesergrup-
per. De aller fleste leser de allmenne lokale nyheter —
om ulykker og forbrytelser — om radio og fjernsyn —
samt innenriksnyhetene forgvrig. Fgrst deretter finner
man tydelige skiller i leserintresser. Med ulik
lesemengde vil to forskjellige lesere av samme avis
likevel ha fatt med seg meget av felles stoff.

Spgrsm/élet som s reiser seg er hvordan denne beskri-
velsen kan-forklares.

3. Forskningstradisjonene”

Den tidlige medieforskningen var konsentrert om be-
skrivelsen av medienes spredning. Man beskrev publi-
kums omfang og sammensetning, n@rmest som man
beskriver andre markeder som underlag for beslutninger
hos ledelsen av medier og blant annonsgrer. Denne
forskning er noe foraktfullt kalt hodetelling, til forskjell
fra den forskning som prgver 4 analysere de mer kvalita-
tive sider ved medieforbruket.

I'tilknytning til denne kartleggingen av medienes pub-
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likum finner man en rekke eksperimentelle studier med
hensikt & male effekten av medienes presentasjonsmite
og av deres innhold.

Weibulls egen karakteristikk av forholdet mellom dis-
se forskningstradisjoner er presis: ”Universitetsforsk-
ningen har lagt ner mer arbete pé att belysa bakgrunden
till manniskors medickonsumtion: den exakta kunska-
pen om ett mediums spridning har varit mindre intres-
sant dn analyserna av vad som har forklarat konsumtio-
nen” (s 21). Dette er altsa hva denne avhandling prgver
a rade bot pa.

Til dette kan vi legge en del studier Weibull ikke
bergrer. Jeg tenker pa de historiske og gkonomiske
studier av pressens framvekst som massemedium og av
endringene i mediestrukturen som gir oss bakgrunn til a
forstd de materielle vilkdr for utviklingen av de ulike
avistypologier og deres spredning, og som ogsa gir oss
bakgrunn til 4 forsta enkelte av de kontrollmekanismer i
pressen som bidrar til & styre produksjonen av innhol-
det, delvis navhengig av markedet.

Vi har dermed skissert tre forskningsstrategier. For det
forste et forsgk pa a forklare avistilbudet gjennom avis-
foretakenes rammevilkar i gkonomi, konkurransevil-
kar, publikumsdemografi, politikk etc. For det annet et
forsgk pa 4 forklare medieforbruket i sin allminnelighet
gijennom data for publikums inntekt, leseferdighet, ut-
danning, pris for forbruk, samt publikums levekar og
sosiale engasjement. For det tredje forsgk pa 4 forklare
publikums reaksjoner pa det som formidles gjennom
data for levekar og gjennom psykologiske teorier. Som
man ser, et temmelig stort tilfang av uensartete forkla-
ringsfaktorer og tillnermingsmater. Likevel ma vi godta
dette som en utfordring til medieforskerne om a finne
fram til formuleringer av regelmessigheter som favner
flest mulige av disse tilnzrmingsméter.

Itrdd med dette etterlyser Lennart Weibull studierav -
medieforbruket som ligger i skjzringspunktet mellom
disse forskningstradisjoner: nemlig analyser av me-
dieforbruket, dels med utgangspunkt i medietilbudets
karakter og dels med utgangspunkt i publikums levekar.
Slike studier har man sett fa eksempler pa. Weibulls
egen karakteristikk av situasjonen er denne (s 35): Det
finnes et fatall av studier av avislesning der man bruker
forklaringer overhode, og i de tilfelle man forsgker &
forklare overser man gjerne betydnigen av medietilbu-
dets karakter og publikums valgsituasjon med hensyn til
medier.

Pa denne bakgrunn representerer dagens doktorav-
handling en imponerende satsning, bade pa beskrivelse
og analyse, som en gang for alle vil ha fastslatt betyd-
ningen av en bredere forklaring pa avislesningen savel

", som av annet medieforbruk.



sen” (s 50) er vanskelig & godta pa bakgrunn av hans
tidligere erkleringer om at den sosiale situasjon for mot-
takeren bgr danne utgangspunkt for & forklare me-
dieforbruket. I fglge hans egen interaksjonsmodell er
det like ‘gyldig 4 stille arsaksforholdet pa hodet, ved &
pasta at individets interesser i stor grad springer ut av
deres avislesning, av deres gvrige medieforbruk og av
deres sosiale aktiviteter.

' Var medfgdte vesterlandske liberalisme leder oss sta-
dig til & sgke forklaringer pé stgrre sosiale sammenheng
individets innefste vesen. Det ligger et snev av moralis-
me i dette. De observerte sammenheng skal helst for-
ankres i psykologiske tillstander som hver enkelt stir
ansvarlig for. Spgrsmalet er om sosial atferd alltid kan
reduseres pa denne maten. Alternativet er 4 oppfatte
samfunnsskapte tilstander som utgangspunktet for re-
produksjonen av liknende tilstander gjennom individens
tilpasning til de ridende betingelser for sosial integra-
sjon og aktivitet. I slike reproduksjonsmekanismer spil-
ler antakelig mediene en viktig rolle i vare samfunn.

5. Medieforbrukets sosiale forutsetninger

Medieforskningen har gjentatte ganger vist at forholdet
mellom individet og dets nermiljg gir de mest avgjgren-
de prov pa den aktive bruk av massemediene hos publi-
kumi tilknytning til diskusjoner i engre kretser. To-stegs
og fler-stegs hypotesene, samt diffusjonsteoriene er ek-
sempler pa slike synsmater. Man savner dette perspektiv
i denne avhandlingen.

Grunnen til dette er, tror jeg, at Weibull i sine teore-
tiske ansatser for det meste tar utgangspunkt i bruksstu-
diene som pa sin side forklarer bruken av mediene ut fra
individuelle behov og begrep som “selektiv per-
sepsjon”.

Skulle noe erstatte “interesse” som mellomliggende
variable i Weibulls analysemodell, s& métte det vare
faktorer man vet henger ngye sammen med en aktiv
bruk av mediene i sosialt samkvem. Slike synspunkt er
ikke fremmed for forfatteren. Han understreker gjentat-
te ganger a/yi,slesningens sosiale nytteverdi. Hva er sa
mere naturlig enn 4 sette denne nyttegjenstand (avisen) i
forbindelse med de sosiale situasjoner som mest presist
angir anvendelsen, eller nytten av gjenstanden.

6. Kommunikasjon rommer to aktiviteter

Kommunikasjon er noe man mottar og for en stor del
vraker, men ogsa noe man gjgr noe med, svarer pi, eller
formidler videre til publikum i andre situasjoner eller til
andre publikum. Tilsynelatende er massekommunika-
sjon noe man bare mottar som publikummmer. Som nevnt
viser medieforskningen at det likevel springer en del
aktivitet ut av medieforbruket.
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De som videreformidler noe av medieinnholdet til
andre er som regel selv aktive medieforbrukere. Deres
tidlige kjennskap til og merviten om nyheter pa visse
omréaderi forhold til dem man omgés med avhenger av et
hgyt og variert medieforbruk.

Dette utgangspunkt gir oss en rekke analysemulighe-
ter innenfor den interaksjonsmodell Lennart Weibull
introduserer. Interaksjonen kan bli mere konkret fordi
enkelte aktgrtyper bringes inn i bildet.

Hvor langt dette ressonement rekker til 4 forklare
avisforbruket totalt, kan vi forelgpig ikke si noe om. Og
den foreliggende avhandling gir heller ingen veiledning.
Men at det er viktige faktorer som bidrar vesentlig til en
totalforklaring skulle det vere liten tvil om.

7. Faktorene "politisk interesse” og

“nyhetsinteresse”

Som kontrasten til disse sosiologiske variabler, skal jeg
se litt nermere pa de psykologiske variabler Weibull
bruker: "politisk interesse” og “nyhetsinteresse”. Kan-
skje burde de kalles kvasi-psykologiske faktorer siden
Weibull ikke stiller dem inn i et psykologisk perspektiv,
men analyserer “interesse” som om det representerer
visse, ikke nzrmere angitte, sosiale aktiviteter. Spers-
malet er fortsatt om ikke denne bruken av begreper lett
farer til sirkelressonement. . :

Vi kan f eks se pa tabell 5:8, side 92, der nyhetsinte-
resse stilles opp mot regelmessigheten i morgonavisles-
ningen. Differansen mellom lesere med hgy nyhetsinte-
resse og folk med lav nyhetsinteresse er 12 % 'mht daglig
morgenavislesning.

Hva forklarer i dette tilfelle ’nyhetsinteresse” som
ikke meget bedre kan forklares med andre faktorer?
Selv de 4 % av leserne som viser lav nyhetsinteresse
leser i 82 % av tilfellene morgenavisen daglig. Det er
altsd ikke “’nyhetsinteresse” som i hovedsak styrer for-
bruket av morgonaviser.

Det viser seg da ogsa at "nyhetsinteresse” ikke makter
4 forklare det noe avvikende megnster avisholdet har i
Stockholm sammenliknet med andre regioner. Nyhets-
interessen er den samme i Stockholm som andre steder,
likevel har morgenavislesningen et relativt lavere nivad
her.

Weibull mener noe av grunnen er at morgenpressen i
Stockholm ikke har lykkes i & skape en lokal profil i sitt
innhold. Senere i kapitlet viser Weibull at kveldspressen
i hovedstaden har et meget stgrre enepublikum enn det
kveldsavisene har i andre regioner. Forklaringen som
tilbys er at Aftonbladet og Expressen virker mere lokale
i sitt innhold for stockholmere enn for andre svensker.

Sett med norske @yne virker denne forklaring ser.

"Tabloidpressen hos oss er mindre lokal i sitt innhold enn
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ikke fremmed for forfatteren. Han understreker gjentat-
te ganger a/vi’slesningens sosiale nytteverdi. Hva er sa
mere naturlig enn 4 sette denne nyttegjenstand (avisen) i
forbindels€ med de sosiale situasjoner som mest presist
angir anvendelsen, eller nytten av gjenstanden.

6. Kommunikasjon rommer to aktiviteter

Kommunikasjon er noe man mottar og for en stor del
vraker, men ogsa noe man gjgr noe med, svarer pa, eller
formidler videre til publikum i andre situasjoner eller til
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De som videreformidler noe av medieinnholdet til
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tidlige kjennskap til og merviten om nyheter pa visse
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Hvor langt dette ressonement rekker til a forklare
avisforbruket totalt, kan vi forelgpig ikke si noe om. Og
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leser i 82 % av tilfellene morgenavisen daglig. Det er
altsa ikke "nyhetsinteresse” som i hovedsak styrer for-
bruket av morgonaviser.

Det viser seg da ogsa at "nyhetsinteresse™ ikke makter
4 forklare det noe avvikende mgnster avisholdet har i
Stockholm sammenliknet med andre regioner. Nyhets-
interessen er den samme i Stockholm som andre steder,
likevel har morgenavislesningen et relativt lavere niva
her.

Weibull mener noe av grunnen er at morgenpressen i
Stockholm ikke har lykkes i & skape en lokal profil i sitt
innhold. Senere i kapitlet viser Weibull at kveldspressen
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Flertallet velger avis i bevisstheten om hva den repre-
senterer politisk. Men andelen som oppfatter sin avis
som partipolitisk har sunket siden begynnelsen av 1960-
tallet. Etter omfattende analyser konkluderer Weibull
med at dette uttrykker en generasjonsforskjell, slik at
sammenhengen mellom stemmegivning og avisvalg fort-
satt vil svekkes i tiden framover. De unge har apenbart
et annet syn pa den politiske journalistikk enn de eldre.

Dette er en av flere innledende analyser Weibull gjen-

" nomfprer fgr han nermer seg den sentrale problemstil-
lingen om samspillet melom tilbudets karakter og indivi-
degenskaper som partipreferanse i valget av partiavis.
De ¢vrige innledningsrunder gjelder spgrsmélet om
avisvalget treffes av husholdnigen som helhet, om avis-
vanene arves fra foreldre eller om de pavirkes av sosialt
press fra de nzre omgivelser. Konklusjonen er at disse
forhold ikke forstyrrer sammenhengen mellom velger-

nes navarende politiske preferanser og deres avisvalgi

noen vesentlig grad.

Fra sine studier av omrddefaktoren trekker Lennart
Weibull tre konklusjoner. For det fgrste at tilgangen pa
egen partipresse innen regionen fgrer til at en hgyere
andel av partipresselesere holder egen morgenavis enn
vanlig. For det andre at det finnes et betydelig publikum
blant partiets velgere for partipressen i omrader der den
ikke er tilgjengelig som lokal morgenavis. Og for det
tredje at omfanget av avislesningen (i tid og lesemengde)
ikke pavirkes av tilgjengeligheten pa egen partiavis, eller
av tilgangen pa konkurrerende morgenaviser for den
del. Omfanget av avislesningen henger snarere sammen
med lesernes politiske interesse, mer enn med tillbudets
karakter. Noe forgvrig Ragnar Waldahl har pavist tidli-
gere med norske data.

Tilvalget av kveldsavis forsterker gjennomgéende dis-
se tendenser. De som leser egen politisk morgenavis er
ogsd de som mest regelmessig supplerer dette med en
kveldsavis (i praksis Aftonbladet eller Expressen) som
harmonerer med eget partisyn. I samlet sum medfgrer
dette at den sosiale profil for leserne av disse aviser er en
annen utenfor Stockholmsregionen, der kveldspressen
hove_dsa.k;lig er tilvalgslesning, enn innefor Stockholm-
sregionen;-der kveldspressen er enevalget ved avisles-
ning for flere.

Grepet om “omradefaktorer” strammes til: hvor me-
get kan varisjonen i valget av egen politisk morgenavis
tilskrives omradesspesifikke egenskaper i avistilbudet
og hvor meget av variasjonen kan forklares gjennom
politisk interesse hos den enkelt leser?

Som sine forgjengere viser ogsd Weibull at en enkel
tilgang pa egen partiavis er mere avgjgrende for de
mindre politisk interesserte enn for de politisk aktive,

som pa sin side gjerne leser egen partipresse selvomden -
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ikke utgisi distriktet. De to faktorene veier forgvrig med
litt forskjellig tyngde for ulike partiers velgere.

For socialdemokratene betyr politisk interesse dob-
belt s& meget for valget av egen partiavis som tilgjeng-
eligheten. For de borgerlige velgerne er forholdet det
motsatte. Dette henger apenbart sammen med valgsitu-
asjonen, eller tilbudet pé lokal partipresse, for de to
velgergrupper, mener Weibull. For de borgerlige velger-
ne vil fravaeret av egen partiavis ofte kunne erstattes med
valget av en nxrstaende borgerlig avis pa stedet. Social-
demokrater uten lokal partiavis vil ikke ha et slikt
narstaende avisalternativ i den lokal presse, og ma der-
for importere egen partiavis fra andre regioner for a
finne stgtte for sitt partisyn i avisens spalter. Dette kos-
ter forholdsvis mere i form av politisk interesse, eller
politisk motivert aktivitet.

Men Lennart Weibull gir ikke s lett en konklusjon fra
seg fgr han har vendt og vridd pa den slik at man enkelte
ganger spgr hvor det ble av den opprinnelige pastanden.
Senere i kapitlet (avsnitt 7.7) far vi vite at ogsa for
socialdemokrater spiller ulikhetene i partipressens
spredning (eller forskjeller i dens tillgjengelighet) en
klart stgrre rolle enn den politiske interessen hos velger-
ne. Hvilke av de konkurrerende konklusjoner skal vi
godta?

Min forelgpige iakttakelse er at i de tilfelle der individ-
faktoren “politisk interesse™ synes & fa overtaket over
miljgfaktoren "omrade” s melder likevel omradesfak-
toren seg med fornyet styrke som den viktigste av de to
ved nzrmere granskning.

9. Avislesning som sosialt fenomen

Den interaksjonsmodell Lennart Weibull introduserer
er innrettet mot & forklare avisforbruket. Modellen for-
klarer ikke sammensetningen av tilbudte aviser og heller
ikke innholdet i den enkelte avis. Avisinnholdets leser-
appell brukes sjelden, og aldri systematisk utenom den
politiske journalistikk, som forklaring pé lesningens art
og omfang. Heller ikke konsekvense av avisforbruket
forklarer interaksjonsmodellen noe av.

Slike begrensninger ved modellen er samtidig noe av
dens styrke. Begrensningene er en ngdvendig betingelse
for at modellen skal vaere effektiv til sitt formal, nemlig &
analysere avislesningens omfang i samfunnet og dens
fordeling pa ulike sosiale kategorier blant publikum,
sett i lys av publikums sosiale forutsetninger i stort.

Likevel eksisterer verken modeller eller andre teori-
fragment i noe vakum. Og de ber heller ikke gjgre det.
Weibull opererer bade med strukturelt betingete vari-
able som “omradefaktoren” (avistilbudet) og med indi-
vidorienterte faktorer som lesernes politiske interesse i
sin modell. Felgelig bgr ogsa de forhold som forklarer

: avistilbudet, pa den ene side, og den sosiale bruk av
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et annet syn pa den politiske journalistikk enn de eldre.
" Dette er en av flere innledende analyser Weibull gjen-

" nomfgrer fgr han nzrmer seg den sentrale problemstil-
lingen om samspillet melom tilbudets karakter og indivi-
degenskaper som partipreferanse i valget av partiavis.
De gvrige innledningsrunder gjelder spgrsmilet om
avisvalget treffes av husholdnigen som helhet, om avis-
vanene arves fra foreldre eller om de pavirkes av sosialt
press fra de nzre omgivelser. Konklusjonen er at disse
forhold ikke forstyrrer sammenhengen mellom velger-

nes navarende politiske preferanser og deres avisvalgi |

noen vesentlig grad.

Fra sine studier av omrddefaktoren trekker Lennart
Weibull tre konklusjoner. For det fgrste at tilgangen pé
egen partipresse innen regionen fgrer til at en hgyere
andel av partipresselesere holder egen morgenavis enn
vanlig. For det andre at det finnes et betydelig publikum
blant partiets velgere for partipressen i omrader der den
ikke er tilgjengelig som lokal morgenavis. Og for det
tredje at omfanget av avislesningen (i tid og lesemengde)
ikke pavirkes av tilgjengeligheten pa egen partiavis, eller
av tilgangen pa konkurrerende morgenaviser for den
del. Omfanget av avislesningen henger snarere sammen
med lesernes politiske interesse, mer enn med tillbudets
karakter. Noe forgvrig Ragnar Waldahl har pévist tidli-
gere med norske data.

Tilvalget av kveldsavis forsterker gjennomgéende dis-
se tendenser. De som leser egen politisk morgenavis er
ogsé de som mest regelmessig supplerer dette med en
kveldsavis (i praksis Aftonbladet eller Expressen) ‘som
harmonerer med eget partisyn. I samlet sum medfgrer
dette at den sosiale profil for leserne av disse aviser er en
annen utenfor Stockholmsregionen, der kveldspressen
hove_dsak/elig er tilvalgslesning, enn innefor Stockholm-
sregionen;-der kveldspressen er enevalget ved avisles-
ning for flere.

Grepet om “omradefaktorer” strammes til: hvor me-
get kan varisjonen i valget av egen politisk morgenavis
tilskrives omradesspesifikke egenskaper i avistilbudet
og hvor meget av variasjonen kan forklares gjennom
politisk interesse hos den enkelt leser?

Som sine forgjengere viser ogsé Weibull at en enkel
tilgang pa egen partiavis er mere avgjgrende for de
mindre politisk interesserte enn for de politisk aktive,

som pé sin side gjerne leser egen partipresse selvomden -
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ikke utgis i distriktet. De to faktorene veier forgvrig med
litt forskjellig tyngde for ulike partiers velgere.

For socialdemokratene betyr politisk interesse dob-
belt sd meget for valget av egen partiavis som tilgjeng-
eligheten. For de borgerlige velgerne er forholdet det
motsatte. Dette henger dpenbart sammen med valgsitu-
asjonen, eller tilbudet pa lokal partipresse, for de to
velgergrupper, mener Weibull. For de borgerlige velger-
ne vil fraveret av egen partiavis ofte kunne erstattes med
valget av en nzrstdende borgerlig avis pa stedet. Social-
demokrater uten lokal partiavis vil ikke ha et slikt
narstdende avisalternativ i den lokal presse, og ma der-
for importere egen partiavis fra andre regioner for a
finne stgtte for sitt partisyn i avisens spalter. Dette kos-
ter forholdsvis mere i form av politisk interesse, eller
politisk- motivert aktivitet. .

Men Lennart Weibull gir ikke sa lett en konklusjon fra
seg for han har vendt og vridd pa den slik at man enkelte
ganger spgr hvor det ble av den opprinnelige pastanden.
Senere i kapitlet (avsnitt 7.7) fir vi vite at ogsa for
socialdemokrater spiller ulikhetene i partipressens
spredning (eller forskjeller i dens tillgjengelighet) en
klart stgrre rolle enn den politiske interessen hos velger-
ne. Hvilke av de konkurrerende konklusjoner skal vi
godta?

Min forelppige iakttakelse er at i de tilfelle der individ-
faktoren ’politisk interesse™ synes & fa overtaket over
miljgfaktoren “omrade” sa melder likevel omradesfak-
toren seg med fornyet styrke som den viktigste av de to
ved nzrmere granskning.

9. Avislesning som sosialt fenomen

Den interaksjonsmodell Lennart Weibull introduserer
er innrettet mot a forklare avisforbruket. Modellen for-
klarer ikke sammensetningen av tilbudte aviser og heller
ikke innholdet i den enkelte avis. Avisinnholdets leser-
appell brukes sjelden, og aldri systematisk utenom den
politiske journalistikk, som forklaring pa lesningens art
og omfang. Heller ikke konsekvense av avisforbruket
forklarer interaksjonsmodellen noe av.

Slike begrensninger ved modellen er samtidig noe av
dens styrke. Begrensningene er en ngdvendig betingelse
for at modellen skal vaere effektiv til sitt formal, nemlig &
analysere avislesningens omfang i samfunnet og dens
fordeling pa ulike sosiale kategorier blant publikum,
sett i lys av publikums sosiale forutsetninger i stort.

Likevel eksisterer verken modeller eller andre teori-
fragment i noe vakum. Og de bgr heller ikke gjgre det.
Weibull opererer bdde med strukturelt betingete vari-
able som “omradefaktoren” (avistilbudet) og med indi-
vidorienterte faktorer som lesernes politiske interesse i
sin modell. Fglgelig bgr ogsa de forhold som forklarer

. avistilbudet, p2 den ene side, og den sosiale bruk av




vandning bygger pa en nagot snav tolkning av mitt in-
tressebegrepp. Det framhalls klart i teorikapitlet ait det
jag kallar intresse har sin bakgrund i sociala forhallan-
den (Weibull 1983:48). Det gors vidare en skillnad mel-
lan allmant intresse — som ar socialt motiverat — och
specifikt intresse — som ar individrelaterat, t ex intresse
for ett visst amnesomrade. De tvd kommunikationsrol-
ler som Hgyer fér fram hanfor sig till vad jag skulle kalla
allmént intresse for att lasa morgontidningar. Hayers
vidareutveckling av denna punkt ir mycket rimlig och
jag har £6 provat en liknande analys tidigare (SOU
1975:78, s 130 ff). Det maste dock framhallas att detta i
forsta hand r en viktig forklaring till vad man viljer att
lasa i tidningen och mindre till om laser en tidning eller
ej.

Enligt min mening finns hér ytterligare vidareutveck-
lingsméijligheter, sarskilt for analyser av vilken tidning
ménniskor valjer. Tidningsvalet torde i stor utstrackning
vara bestdmt av manniskors sociala orientring, exempel-
vis hur méanniskor viljer tidning i forhéllande till vad
som 4r vanligt i omgivningen, bland arbetskamrater eller
inom vankretsen i forhdllande till ett specifikt intresse av
politisk orientering eller varuannonsering. F n genom-
for vi en empirisk studie, dar en sddan hypotes provas.
Denna utgar fran tidningsval bland boende i olika kom-
muner inom en och samma region.

Vad betriffar de operationaliseringar som anvénts for
att belysa den allménna intressefaktorn fanns det vid
arbetets start ett antagande att det som kallas nyhetsint-
resse var en variabel som skulle ha ett férklaringsvirde i
ovan angiven riktning: viljan att f6lja med i vad som
hénder i samhillet. Som Hgyer mycket riktigt framhal-
ler visade sig denna variabel mindre lyckad for att férkla-
ra om manniskor haller sig med en tidning eller ej. Det
visar sig dock att den i analysen av hur lang tid man dgnar
at tidningen har en inte obetydlig effekt (Weibull
1983:277) — alltsd att ménniskors nyhetsintresse har
- samband med hur man laser sin tidning. Detta indikerar
att nyhetsintresse trots allt kan vara en intressant for-
klaringsfaktor. F n pagér darfor arbete med att ytterliga-
re f6rfina §jélva skalan pa nyhetsintresse. Detta sker
inom ramén-for en empirisk studie av mediekonsum-
tionen i Stockholm.

Hegyer framfor dven en del specifika synpunkter pa hur
jag forklarar den mindre omfattande morgontidnings-
lasningen i Stockholm. Savitt jag forstar bygger hans
invandning pa ett missforstind. Vad jag menar ir att
Stockholms morgontidningar &r relativt sett mindre lo-
kala i sin innehéllsprofil. Eftersom kvéllstidningarna i
Stockholm samtidigt har “lokaleditioner”” med en del
stockholmsnyheter blir inte skillnaden i lokalanknytning
sd stor mellan morgon- och kvillspress i Stockholm
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(aven om kvillstidningarna givetvis inte nar upp till
morgontidningarna i detta avseende). Detta innebir att
det finns en stérre utbytbarhet mellan morgon- och
kvillspress i Stockholm 4n i landet i Gvrigt. Denna blir
sarskilt tydlig i en situation dar andra sociala vanor
gynnar l6snummerkdp av tidningar. Jag kan inte inse att
detta resonemang &r sarskilt komplicerat, utan snarare
illustrerar nagot av-den dynamik som finns i interak-
tionsmodellen.

~

En huvudpunkt i Svennik Hgyers recension &r avsnittet
om politisk press. Det framskymtar dér att jag skulle ha
replikerat Westerstahl-Janson (1958), Rokkan-Torsvik
(1970) och Tingsten (1937), delvis utan att veta det. Jag
forstar inte riktigt denna invéndning, eftersom hela min
analys, sarskilt slutsatserna om forandringarna Gver tid,
just bygger pa att jag anpassat mina métningar efter

‘Westerstahl-Jansons (Weibull 1983:150). Min analys av

det sociala tryckets roll tar dessutom sin explicita ut-
gangspunkt i Tingstens ekologiska studier (Weibull
1983:158 ff). Att jag ibland kommer till ungefr likarta-
de slutsatser ar kanske svérare att gora nagot at.

Samtidigt menar jag att Hgyers tes om partipressens
roll i det sociala samspelet &r viktig men att den méste
preciseras. I min analys av forhallandet mellan den en-
skildes tidningsval och tidningsvalet i hans eller hennes
omgivning visar sig att den enskildes partisympafi bety-
der mera dn omgivningens lasning. Samtidigt pavisas att
med Gkande politiskt intresse blir det bland alla partiers
sympatisorer alltmer angeldget att hélla sig med en egen
partitidning. Det forefaller en rimlig tolkning att detta &r
en effekt av ldsarens engagemang i politiska diskussio-
ner — man har da ett behov av bade information och
argument via en “egen’” tidning. Enligt mitt satt att se
kan detta betraktas som en socialt motiverad “intresse-
faktor”. Ett minskat intresse for egen partipress skulle
da kunna ses som en f6ljd av att dagstidningar idag
betyder mindre dn forr som killor for politisk diskus-
sion.

Den sistnamnda slutsatsen for over till fraigan om vad
som bestammer lasningen av tidningsinnehallet och hur
lasprofilen hdnger samman med iakttagna tendenser av
partipolitiskt tidningsval. Den i avhandlingen redovisa-
de lastrappan ger enligt min mening en god illustration
av att en dagstidnings innehall samtidigt kan svara mot
behoven av bade lokal orientering och fordjupad in-
formation pa specialomraden. Det framkommer vidare
att just politik och samhille ir ett av de viktigaste for-
djupningsomrédena. De analyser som vi f n genomfor
inom forskningsprojektet Dagspresskollegiet tyder
emellertid p2 en nedgéng for politiskt stoff ocksa i det
lasta dagstidningsinnehallet, medan det lokala stoffet

-och annonserna okar i intresse. De teoretiska implika-




vandning bygger pa en nagot snav tolkning av mitt in-
tressebegrepp. Det framhalls klart i teorikapitlet att det
jag kallar intresse har sin bakgrund i sociala forhallan-
den (Weibull 1983:48). Det gors vidare en skillnad mel-
lan allmant intresse — som &r socialt motiverat — och
specifikt intresse — som &r individrelaterat, t ex intresse
for ett visst iamnesomrade. De tvd kommunikationsrol-
ler som Hgyer f6r fram hanfor sig till vad jag skulle kalla
allmént intresse for att lisa morgontidningar. Heyers
vidareutveckling av denna punkt ir mycket rimlig-och
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forsta hand &r en viktig forklaring till vad man viljer att
lasa i tidningen och mindre till om lédser en tidning eller
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som dr vanligt i omgivningen, bland arbetskamrater eller
inom vankretsen i forhdllande till ett specifikt intresse av
politisk orientering eller varuannonsering. F n genom-
for vi en empirisk studie, dar en sddan hypotes provas.
Denna utgér fran tidningsval bland boende i olika kom-
muner inom en och samma region.

Vad betriffar de operationaliseringar som anvénts for
att belysa den allménna intressefaktorn fanns det vid
arbetets start ett antagande att det som kallas nyhetsint-
resse var en variabel som skulle ha ett forklaringsvarde i
ovan angiven riktning: viljan att f6lja med i vad som
hénder i samhillet. Som Hgyer mycket riktigt framhal-
ler visade sig denna variabel mindre lyckad for att forkla-
ra om minniskor haller sig med en tidning eller ej. Det
visar sig dock att den i analysen av hur lang tid man 4gnar
at tidningen har en inte obetydlig effekt (Weibull
1983:277) — alltsi att manniskors nyhetsintresse har
- samband med hur man ldser sin tidning. Detta indikerar
att nyhetsintresse trots allt kan vara en intressant for-
klaringsfaktor. F n pagér darfor arbete med att ytterliga-
re f6rfina ;jilva skalan pa nyhetsintresse. Detta sker
inom ramén-for en empirisk studie av mediekonsum-
tionen i Stockholm.

Hpgyer framfor dven en del specifika synpunkter pa hur
jag forklarar den mindre omfattande morgontidnings-
lasningen i Stockholm. Savitt jag forstar bygger hans
invindning pa ett missforstind. Vad jag menar ar att
Stockholms morgontidningar &r relativt sett mindre lo-
kala i sin innehéllsprofil. Eftersom kvillstidningarna i
Stockholm samtidigt har “lokaleditioner”” med en del
stockholmsnyheter blir inte skillnaden i lokalanknytning
sd stor mellan morgon- och kvillspress i Stockholm
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(dven om kvillstidningarna givetvis inte nar upp till
morgontidningarna i detta avseende). Detta innebir att
det finns en stdrre utbytbarhet mellan morgon- och
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sérskilt tydlig i en situation dir andra sociala vanor
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detta resonemang &r sérskilt komplicerat, utan snarare
illustrerar nagot av-den dynamik som finns i interak-
tionsmodellen.
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analys, sarskilt slutsatserna om forandringarna 6ver tid,
just bygger pa att jag anpassat mina métningar efter

‘Westerstahl-Jansons (Weibull 1983:150). Min analys av

det sociala tryckets roll tar dessutom sin explicita ut-
gangspunkt i Tingstens ekologiska studier (Weibull
1983:158 ff). Att jag ibland kommer till ungefir likarta-
de slutsatser ar kanske svérare att gbra nagot at.

Samtidigt menar jag att Hgyers tes om partipressens
roll i det sociala samspelet ar viktig men att den maste
preciseras. I min analys av férhéllandet mellan den en-
skildes tidningsval och tidningsvalet i hans eller hennes
omgivning visar sig att den enskildes partisympati bety-
der mera 4n omgivningens lasning. Samtidigt pavisas att
med 6kande politiskt intresse blir det bland alla partiers
sympatisorer alltmer angeldget att hélla sig med en egen
partitidning. Det forefaller en rimlig tolkning att detta &r
en effekt av ldsarens engagemang i politiska diskussio-
ner — man har da ett behov av bade information och
argument via en “egen” tidning. Enligt mitt satt att se
kan detta betraktas som en socialt motiverad “intresse-
faktor”. Ett minskat intresse for egen partipress skulle
da kunna ses som en f6ljd av att dagstidningar idag
betyder mindre dn forr som killor for politisk diskus- -
sion.

Den sistndmnda slutsatsen for over till frigan om vad
som bestammer lasningen av tidningsinnehéllet och hur
lasprofilen hdnger samman med iakttagna tendenser av
partipolitiskt tidningsval. Den i avhandlingen redovisa-
de lastrappan ger enligt min mening en god illustration
av att en dagstidnings innehall samtidigt kan svara mot
behoven av bade lokal orientering och fordjupad in-
formation pa specialomraden. Det framkommer vidare
att just politik och samhille 4r ett av de viktigaste for-
djupningsomradena. De analyser som vi f n genomfor
inom forskningsprojektet Dagspresskollegiet tyder
emellertid pa en nedgdng for politiskt stoff ocksa i det
lasta dagstidningsinnehéllet, medan det lokala stoffet

-och annonserna okar i intresse. De teoretiska implika-




grunn den at tiden er kommet til at forskerene velger
andre variabler enn de som vanligvis gdr inn i me-
diebransjens planleggingsskjema.

Ut fra de samme synspunkt som jeg har lagt til grunn for
min kritikk burde det vere klart at jeg skjuter miginn”
pé interessefaktoren, bade teoretisk og empirisk. La
meg fgrst nevne at “politisk interesse” er en meget
virksom faktor i datasammenheng, og forklarer mer enn
‘de fleste andre faktorer av variansen i avislesning. Men
dette er en forklaring pa det analystekniske plan, og far
meg ikke til & fravike den oppfatning at faktoren har en
meget tvilsom teoretisk status. )

Hva maler man med en faktor som “politisk interes-
se””? Variablen motsvares av fglgende spgrsmal i inter-
vjuskjemaet: "Hur pass interesserad dr ni i allméanhet av
politik?”" og tilsvarende sparsmal nar det gjelder nyhets-
interesse. Man ender lett i tautologier av typen — jeg er
aktiv i sport, eller samfunn, eller kultur etc fordi jeg er
interessert i slike aktiviteter. Om man pa fritiden gjorde
ting man ikke var interessert i — sa kunne det kanskje
vare teoretisk interessant.

Jeg tror man kommer lengre i analysen av sosial akti-
vitet ndr man begynner med de strategier som faller
naturlig og de ferdigheter som er ngdvendige for a n&
visse mél, eller for & oppleve samkvem og samhgrighet
mellom medmennesker. En forutsetning for at individet
fungerer sosialt i moderne samfunn er et medieforbruk
_med visse kvaliteter. P4 makroplan kan man lete etter de
betingelser av gkonomisk, politisk og formidlingstekno-
logiske karakter som ma vare tilstede for at sosiale
samkvem av ulike slag skal fungere.

Det er ikke noe nytt i denne maten & se saken pa, den
er bare lite utbredt blant medieforskere. Her er en tyde-
lig mentalitetsforskjell til dem som har en mer psykolo-
gisk tilnzrmingsmate. Ser man pa medieforbruket som
ledd i en selvrealisering under gitte betingelser, sa faller
det ogsé naturlig 4 fokusere pa de personlighetsmessige
disposisjoner som, bokstavelig talt, ligger bak mediefor-
bruket. Men likesavel som fa styrer sin bat etter kjglvan-
net med noe hell, like klart er det at en stor del av den
opplevelger_/_ som kan legges i medieforbruket peker ut-
over selve fiottakningsgyeblikket, og framover mot en-
nd urealiserte sosiale muligheter i en forholdsvis bunden
sosial struktur. I dette ligger ogsa et element av tvang og
tilpasning. Visse typer av medieforbruk er en hgyt vur-
dert sosial konvensjon, omtrent som etikette og i enna
hgyere grad som korrekt sprakbruk. Man ma fglge spil-
lereglene for. selv & kunne bruke mediene til & oppna
sosial kontakt.

Svennik Hgyer
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Demokrati i utenriks- og sikkerhetspolitikken

Spersmalet om demokrati i utenriks- og forsvarssaker er
blitt debattert innenfor svensk statsvitenskap, og visse
begrepsavklaringer har vert foretatt. I Norge har imid-
lertid vekten delvis vert lagt pd andre momenter. Enkel-
te trekk fra debatten her, slik den blant annet kommer til
syne i Norsk Utenrikspolitisk Arbok, vil kanskje virke til
a utfylle bildet.

I Statsvetenskaplig Tidskrift 1981 har Kjell Goldmann
foretatt en presisering av hva fglgende pastand innebz-
rer: "I utrikes — och férsvarsfragor fungerar inte
demokratin.” ! Fra en litt annen synsvinkel behandler
Walter Carlsnzs “Foreign Policy and the Democratic
Process™ i Scandinavian Political Studies 1981. Han skil-
ler mellom tre ulike sider ved prosessen. For det fgrste
participation”, at folket skal delta i utformingen av

- politikken. For det andre “responsiveness”, at de styr-

ende skal fgre en politikk som svarer til folkets @nsker.
Og endelig "rationality”, at bade folket og de styrende
skal handle pa grunnlag av yiktige og allsidige opplys-
ninger. Denne siste dimensjonen har, sier Carlsnes,
ikke vart szrlig mye omtalt i dagens debatt, men den
synes a vare like viktig, ja kanskje mer grunnleggende
enn de to andre.?

Idet han viser til Dag Anckar, pekar Carlsnas pa at de
styrende ikke slavisk og automatisk bgr sette folkets
@nsker ut i livet.? Dersom de ikke selv er enige, skal de
styrende f@rst prgve a mobilisere og pavirke almenheten
ut fra sin egen oppfatning av hva som tjener dens intre-
resser — med andre ord pa grunnlag av de allsidige
opplysninger de sitter inne med. Dermed skulle kunne
oppnas en bade rasjonell og demokratisk politikk.

Imidlertid reiser det seg her ganske vanskelige proble-
mer, som Carlsnes ikke gar nermere inn pa, men somer
papekt av Kjell Goldmann:

Den internationella politiken kriver detaljkunskap om
och insikter i andra landers forhallanden och andra stats-
ledningars tinkande, vilka &r ovanliga utanfér den krets.
av manniskor som yrkesmassigt sysslar med internatio-
nell politik;. detta baddar for expertstyre” (s 123).

Goldmann tar opp spgrsmalet om hvordan ekspertstyret
kan sgkes motvirket og gar in pa forskjellige sider ved
saken: “det sdtt varpa utredning och utvirdering ut-
fors”, i vilken utstrackning utredningsarbetet uppfyller
krav pa 'saklighet’, *opartiskhet’ och “allsidighet’ . . .”’
Tkke minst peker han pa at det offentlige ordskifte bor gi
"en grundlig och korrekt bild av det beslutsproblem man
har att 16sa och av olika standpunkter i fragan”
(s 132—133).
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ting man ikke var interessert i — s kunne det kanskje
vare teoretisk interessant.
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visse mél, eller for & oppleve samkvem og samhgrighet
mellom medmennesker. En forutsetning for at individet
fungerer sosialt i moderne samfunn er et medieforbruk
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det ogsa naturlig a fokusere pé de personlighetsmessige
disposisjoner som, bokstavelig talt, ligger bak mediefor-
bruket. Men likesével som fa styrer sin bat etter kjglvan-
net med noe hell, like klart er det at en stor del av den
opplevelsg. som kan legges i medieforbruket peker ut-
over selve fottakningsgyeblikket, og framover mot en-
na urealiserte sosiale muligheter i en forholdsvis bunden
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dert sosial konvensjon, omtrent som etikette og i enna
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lereglene for. selv & kunne bruke mediene til & oppna
sosial kontakt.

Svennik Hpyer
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Demokrati i utenriks- og sikkerhetspolitikken

Spersmalet om demokrati i utenriks- og forsvarssaker er
blitt debattert innenfor svensk statsvitenskap, og visse
begrepsavklaringer har vart foretatt. I Norge har imid-
lertid vekten delvis vert lagt pd andre momenter. Enkel-
te trekk fra debatten her, slik den blant annet kommer til
syne i Norsk Utenrikspolitisk Arbok, vil kanskje virke til
i utfylle bildet.

1 Statsvetenskaplig Tidskrift 1981 har Kjell Goldmann
foretatt en presisering av hva fglgende pastand innebz-
rer: I utrikes — och forsvarsfragor fungerar inte
demokratin.” ! Fra en litt annen synsvinkel behandler
Walter Carlsnzs "Foreign Policy and the Democratic
Process” i Scandinavian Political Studies 1981. Han skil-
ler mellom tre ulike sider ved prosessen. For det fgrste
“participation”, at folket skal delta i utformingen av

- politikken. For det andre “responsiveness”, at de styr-

ende skal fgre en politikk som svarer til folkets gnsker.
Og endelig rationality”, at bade folket og de styrende
skal handle pa grunnlag av giktige og allsidige opplys-
ninger. Denne siste dimensjonen har, sier Carlsnzas,
ikke vert szrlig mye omtalt i dagens debatt, men den
synes a vare like viktig, ja kanskje mer grunnleggende
enn de to andre.?

Idet han viser til Dag Anckar, pekar Carlsnzs pi at de
styrende ikke slavisk og automatisk bgr sette folkets
gnsker ut i livet.> Dersom de ikke selv er enige, skal de
styrende f@1st prgve & mobilisere og pavirke almenheten
ut fra sin egen oppfatning av hva som tjener dens intre-
resser — med andre ord pa grunnlag av de allsidige
opplysninger de sitter inne med. Dermed skulle kunne
oppnés en bade rasjonell og demokratisk politikk.

Imidlertid reiser det seg her ganske vanskelige proble-
mer, som Carlsnas ikke gar nermere inn pa, men som er
papekt av Kjell Goldmann:

Den internationella politiken kraver detaljkunskap om
ochinsikteri andra landers forhallanden och andra stats-
ledningars tinkande, vilka ar ovanliga utanf6r den krets
av manniskor som yrkesmissigt sysslar med internatio-
nell politik;. detta baddar for expertstyre” (s 123).

Goldmann tar opp spgrsmalet om hvordan ekspertstyret
kan sgkes motvirket og gar in pa forskjellige sider ved
saken: “det sdtt varpa utredning och utvardering ut-
fors™, i vilken utstrackning utredningsarbetet uppfyller
krav pa ’saklighet’, ‘opartiskhet” och ’allsidighet’ . . .”
Ikke minst peker han pé at det offentlige ordskifte bor gi
“en grundlig och korrekt bild av det beslutsproblem man
har att I6sa och av olika standpunkter i fragan”
(s 132—-133).




Det har stundom vart antydet i svensk offentlig
ordskifte at sikkerhetspolitikken i sitt innhold ‘skulle
stride mot “folkets eller folkmajoritetens intresse” og
dermed vare udemokratisk, men dette demokratibegre-
pet er uten mening, sier Goldmann. Jeg vil heller si det
er uklart. Bare i en ganske bestemt forstand kan det sies
4 innebzre noe av en meningslgshet, nemlig pa samme
méte som det foregdende: en akademisk debatt synes
meningslgs nar det gjelder Sveriges utenrikspolitiske
“hovedlinje, alliansfrihet i fred med sikte pa ngytralitet i
krig. Det rér en slik grad av samstemmighet om denne
linjen at en debatt er uten aktualiter. Det samme har ikke
alltid kunnet sies om Norges NATO-medlemskap. Enda
mindre har det kunnet gjgres med hensyn till spgrsmalet
om norsk medlemskap i EF; at det her skulle ha vert
meningslgst & tale om folkets eller folkeflertallets inte-
resse i en eller annen betydning av ordet, vil de fleste
nordmenn kvie seg for & ga med pa. I sa fall har landet
kastet bort mye tid og penger pa en strid om pavens
skjegg.

Imidlertid kan det som nevnt vare behov for visse
presiseringer. Folkets interesse og folkeflertallets inte-
resse betyr ikke ngdvendigvis ett og det samme. Nar en
sak sies & vare i folkets interesse kan det menes at

1) den er til nytte for alle samfunnsmedlemmer;

2) den er i nasjonens interesse; med andre ord "folket’
sees i motsetning til andre folkeslag;

3) den er i de underpriviligertes interesse, med andre
ord ’folket’ sees i motsetning til priviligerte mindretall
innenfor nasjonen.

Nar talen er om politikkk av demokratisk innhold”
tenkes det vel oftest pa en politikk i majoritetens interes-
se, der majoriteten kan vaere

enten a) et flertall bestdende bare av underprivili-
gerte, '

eller b) et flertall sammensatt dels av priviligerte, dels
av underpriviligerte grupper.

Flertallet kan eventuelt tenkes & bli sa stort at det
nermest blir 'ensbetydende med selve folket eller nasjo-
nen. Meg{med ordene *demokratisk™ og “udemokra-
tisk” tenkes fiok oftest pa et motsetningsforhold mellom
priviligert mindretall og upriviligert flertall.

N4 ser det ut som om Goldmanns avvisning av begre-
pet “folkets eller folkeflertallets interesse™ ikke er abso-
lut. Han sier pé side 131: "Samhallet kan vara betjint av
den sakkunskap och stabilitet som ar byrékratiseringens
goda sida.” Det betyr vel at byrakratisering kan vare i
folkets interesse i betydning nr 1, “’til nytte for alle”. Et
annet spgrsmél er om politikken dermed kan hevdes 4 ha
et demokratisk innhold, selv om den kommer i stand pa
udemokratisk mite. De fleste vil kanskje ikke godta en
slik bruk av uttrykket “demokratisk innhold™.
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Et beslektet spgrsmal reises av Goldmann nar han sier:
"Viljarna, skulle man kunna hivda, maste forutsittas
vara otillrackligt informerade och ha otillracklig 6ver-
blick for att kunna ta stéllning i varje fraga pa ett fran
deras egna utgangspunkter rationellt sétt. Det ar politi-
kernas uppgift att fatta sidana beslut som viljarna skulle
hakrivt, om de haft politikernas méjlighet att sitta sig in
i saken” (s 129). Antyder han ikke dermed at de bgr
fatte slike beslutninger som folkeflertallets interesse
krever? Han rygger tilbake fra konklusjonen. Operasjo-
naliseringsproblemet, som er vanskelig nok i rene forde-
lingsspprsmal, forekommer ham ulgselig i forsvars- og
utenrikspolitisk sammenheng. Her ser det ut som han er
for pessimistisk. Saken er verd en nzrmere drefting.
Kjell Goldmann er villig til & godta at "'det vore inne-
hallsligt odemokratiskt att overgd till starkt regressiv
inkomstbeskattning”; apenbart tenker han pa at et slikt

_ tiltak bare ville komme noen fa priviligerte personer til

gode. Men ogsa i utenrikspolitikken kan noenlunde tils-
varende beslutninger tenkes, selv om de i Norden kan-
skje ikke er aktuelle. I Norge gikk en mindretallsregje-
ring i 1931 til okkupasjon av @st-Grenland, et tiltak som
lfra opposisjonshold ble erklert for udemokratisk fordi
det ble sagt & bare tilsvare et par sméa pressgrupers
gnsker.” I USA var det i begynnelsen av drhundret en
sldende motsetning mellom president Tafts sakalte dol-
lar-diplomati til fordel for bestemte konserners ute-
nlandske investeringer, og etterfglgeren Wilsons "de-
mocratic foreign policy”. Wilson var uvillig til & stgtte
slike spesielle interessegrupper. Historikerne Nevins og
Commager skriver om konsernenes “business adventu-
res in which we had no genuine interest”.® Her en vel
"we” brukt for & betegne et amerikansk folkeflertall,
nazrmest i betydningen b) ovenfor, altsa et stort og allsi-
dig sammensatt flertall; kanskje er meningen a antyde
en overveldende majoritet, omtrent lik hele nasjonen.

Bruker vi mindre ekstreme eksempler, blir unektelig
en operasjonalisering straks mer komplisert. Ta skatte-
sakene. Selv om det er enkelt a si med Goldmann at
sterkt regressiv inntektsbeskatning bgr kalles ude-
mokratisk, blir det gjerne vanskeligere & gjdre seg opp
en mening f eks om en innstilling vedrgrende minsking i
skatte-pogressiviteten. Den vil gke ulikhetene i samfun-
net, men vil kunne sies a vere i folkets interesse i den
grad den eventuelt fgrer til stgrre samlet samfunnsvel-
stand pa grunn av gkt arbeidsinnsats eller gkte investe-
ringer. Om forslaget skal fortjene a kalles demokratisk,
eventuelt i hyilken forstand, er kanskje et skjgnnsspgrs-
mal; men en drefting er ikke derfor meningslgs eller
uten interesse,

Imidlertid kan det ogsa tenkes tiltak som er av rent
teknisk art, og som det av den grunn vil veere meningslgst

. & kalle demokraiske eller udemokratiske, for eksempel

“en overgang fra skatt av forrige ars inntekt til skatt av
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\et gir ingen annen anvisning pé politisk holdﬁing, enn

len banale, & innrette samfunnet s& godt som mulig for:

lest mulig landsmenn” (s 256).

Men han gir uttrykk for et annet syn, nar han skildrer
orholdet mellom Norge og Middelhavslandene i mel-
omkrigstiden. En folkeavstemning viste flertall for al-
:oholforbud, som deretter ble innfgrt hos oss. Vi
pplevde sa en form for krig med Middelhavslandene,
om nektet & kjgpe var fisk nar vi stengte deres varer ute.
7anskelige forhold oppstod i fiskeridistriktene. Det
lorske Hgyre hevdet-at forbudet fglgelig var i strid med
olkets interesse. Edvard Bull forsgker ikke & imgtega
lette argumentet. Derimot hevder han at Hgyres poli-
ikk var udemokratisk, fordi den stred mot folkeviljen:

"”Kampen mot alkoholen var en hjertesak for store
leler av det norske folk.” Men forbudet falt til sist, fordi
'Norges suverenitet viste seg & vare for svak mot Frank-
ikes, Spanias og Portugals handelspolitiske press”. Og:
Det var ikke bare fremmede makter som sprengte den
iorske alkoholpolitikken. Mektige grupper innenfor
andet nektet 4 baye seg for forbudet™ (s 209—211). Bull
ritiserer partiet Venstres stortingsgruppe, som gav opp
-ampen under henvisning til fiskernes interesser. Ogher
ir han tydelig til kjenne at fedrelandskjerlighet kan gi
n annen anvisning pé politisk holdning enn den banalt
asjonalistiske, & innrette samfunnet best mulig. Vi har
er med fglelser av egenart, identitet, samhgrighet 2
jgre. Venstres stortingsmenn sviktet, mener Bull, ved
cke 4 stille seg i motsetning til dem som samarbeidet
1ed utenlandske makter:

Ingen prgvde & appellere til norske nasjonale fglelser
10t det utenlandske presset” (s 214). Han avslutter med
si: "Forbudets historie i 1920-4rene gir en klar konklus-
»n: Det som hadde vart en sterk norsk folkevilje, ble
kjpvet til side av tre fremmede stater, stgttet av innfly-
sIserike mindretall i Norge” (s 216).

)ette viser apenbart til folkeavstemningen fra 1919, der
2 prosent stemte ja til alkoholforbud. Ved nzrmere
ttersyn vil vi imidlertid oppdage, at det kan vare like
1ye av et politisk skjgnns-sparsmal 4 fastsla flertallets
ilje som flertallétsinteresse i en konkret sak. I 1926 ble
emlig holdt en folkeavstemning or 2 i Norge, og da
:emte 56 prosent nei til forbudet. Det kan hevdes at
slkeviljen denne gang var manipulert av Hgyre-propa-
anda. Men det er ogsa mulig & hevde at det var i 1919
slkets flertall ble fgrt bak lyset, idet avholdsorganisas-
ynenes propaganda gav et falsk inntrykk av de gkono-
liske virkninger forbudet ville fi. Den “klare konklus-
n” som Edvard Bull trekker, har utvilsomt et visst
nslag av skjgnnsmessig vurdering.

Samtidig kan det vare grunn til & peke pa hans appell
| nasjonalfglelsen. Han synes her & antyde at det kan
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vaere legitimt i visse tilfeller a gi politikken et ekspressivt
snarere enn et instrumentelt formal. Tanken ser ut til 4
vere at meannesker gjennom politikk skal kunne gi ut-
trykk for en opplevelse av fellesskap, i dette tilfelle
nasjonalt fellesskap. I tilfellet med Midt-@stenkonflik-
ten, som ble nevnt ovenfor, har noen mennesker hatt en
trang til 4 vise samkjensle med PLO, mens andre har
gnsket 4 identifisere seg med Israel. En kjglig iakttaker
vil her kunne tale om irrasjonelle innslag i utenrikspoli-
tikken. Men Edvard Bulls skiftende standpunkter kan
tas som tegn pa at det ikke alltid faller lett & holde fast
ved en rent fornuftsbestemt innstilling — en kjensgjer-
ning som det kan vere grunn til 4 ha i minne nér utenriks-
politiske analyser skal gjennomfgres.

Sten Sparre Nilson
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ir han tydelig til kjenne at fedrelandskjarlighet kan gi
n annen anvisning pa politisk holdning enn den banalt
asjonalistiske, & innrette samfunnet best mulig. Vi har
er med folelser av egenart, identitet, samhgrighet &
jore. Venstres stortingsmenn sviktet, mener Bull, ved
cke 4 stille seg i motsetning til dem som samarbeidet
1ed utenlandske makter:

Ingen provde & appellere til norske nasjonale fglelser
1ot det utenlandske presset” (s 214). Han avslutter med
si: Forbudets historie i 1920-arene gir en klar konklus-
>n: Det som hadde vart en sterk norsk folkevilje, ble
xjgvet til side av tre fremmede stater, stgttet av innfly-
:Iserike mindretall i Norge” (s 216).

Jette viser dpenbart til folkeavstemningen fra 1919, der
2 prosent stemte ja til alkoholforbud. Ved nzrmere
ttersyn vil vi imidlertid oppdage, at det kan vare like
1ye av et politisk skjgnns-spgrsmal a fastsla flertallets
ilje som flertallets-interesse i en konkret sak. 11926 ble
emlig holdt en folkeavstemning nr 2 i Norge, og da
-emte 56 prosent nei til forbudet. Det kan hevdes at
slkeviljen denne gang var manipulert av Hgyre-propa-
anda. Men det er ogsé mulig & hevde at det var i 1919
slkets flertall ble fort bak lyset, idet avholdsorganisas-
menes propaganda gav et falsk inntrykk av de gkono-
iiske virkninger forbudet ville fa. Den “’klare konklus-
mn” som Edvard Bull trekker, har utvilsomt et visst
nslag av skjgnnsmessig vurdering.

Samtidig kan det vere grunn til & peke pa hans appell
| nasjonalfglelsen. Han synes her & antyde at det kan
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vare legitimt i visse tilfeller A gi politikken et ekspressivt
snarere enn et instrumentelt formal. Tanken ser ut til 4
vere at mennesker gjennom politikk skal kunne gi ut-
trykk for en opplevelse av fellesskap, i dette tilfelle
nasjonalt fellesskap. I tilfellet med Midt-@stenkonflik-
ten, som ble nevnt ovenfor, har noen mennesker hatt en
trang til & vise samkjensle med PLO, mens andre har
gnsket 4 identifisere seg med Israel. En kjglig iakttaker
vil her kunne tale om irrasjonelle innslag i utenrikspoli-
tikken. Men Edvard Bulls skiftende standpunkter kan
tas som tegn pé at det ikke alltid faller lett & holde fast
ved en rent fornuftsbestemt innstilling — en kjensgjer-
ning som det kan vare grunn til & hai minne nar utenriks-
politiske analyser skal gjennomfgres.

Sten Sparre Nilson
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motiven till lagrummet kan det vara rimligt att anse att
beslut om innehéllet pa dagspressens ledarsidor faller
utanfor lagen. Nagon anledning att utstricka undantags-
regeln langre @n s finns det daremot knappast. Dock
gors sjélviallet inte ansprak pa fackligt inflytande 6ver
ansvarige utgivarens utdvande i det enskilda fallet av
sina befogenheter enligt 5 kap 3 § TF. Rekryteringen av
redaktionell personal-ar i hog grad en fraga av fackligt
intresse som inte kan antas ha blivit utesluten fran
MBL:s tillamplighetsomrade.

Utredningsuppdraget

I riksdagen togs under riksmétet 1980/81 initiativ till en
utredning som skulle fa till uppgift att séka undanrdja
den oklarhet som fick anses foreligga om tolkningen av
2 § MBL i férhallande till TF (fyrpartimotionen 1810).
Sedan ett antal remissinstanser hade fatt yttra sig dver
forslaget om utredning beslét riksdagen att hos regering-
en begdra en sddan (AU 1981/82:2, KU 1981/82:1 y och
rskr 40). Uppdraget gavs pa forsommaren 1982 av den
davarande arbetsmarknadsministern till justitieombuds-
mannen Per-Erik Nilsson, hovrittslagmannen Erik
Holmberg och rattschefen Olof Bergqvist. Enligt direk-
tiven (Dir 1982:31) skulle det vara utredningsminnens
uppgift sdrskilt att analysera "hur langt de arbetsréttsli-
ga reglerna i MBL stricker sig i olika hdnseenden med
tanke pé de i grundlag fastlagda principerna for tryckfri-
heten”. ’

I'marsi ar har utredningsménnen till arbetsmarknads-
minister Anna-Greta Leijon dverldmnatsitt betdinkande
DS A 1984:4 Tryckfrihet och medbestammande.

Betdnkandet

Utredningsménnen betonar att de har sett som sin upp-
gift att gora en rent rattslig analys av de frigor som
asyftas med uppdraget. Med tanke pé att lagtexteni?2 §
MBL 4r mycket alimint hallen och motiven knapphén-
diga, och nér réttspraxis omfattar bara ett rittsfall och
inga vagledande kollektivavtal har traffats, dr emellertid
méjligheterna,a/tt utvinna nagot av en traditionell juri-
disk genomg@flg ganska begrinsade. Vissa riktlinjer kan
vil dock formuiléras och nagra forekommande missfor-
stand klaras upp. Dédremot ger det rattsliga materialet,
framhaller utredningsménnen, inte underlag for ndgon
siker bedomning av sddana enskilda och konkreta till-
lampningsfragor, t ex huruvida ett beslut av den ena
eller andra typen medf6r forhandlingsritt enligt 11 §
MBL, som lagstiftaren uttryckligen har dverlamnat at
ratistilllampningen att fran fall till fall avgéra genom en
vagning mot varandra av inbdrdes motstadende syn-
punkter.

Med utgéngspunkt i dessa reservationer gors i betin-
kandet en analys dels av nagra valda tryckfrihetsrattsliga
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fragor som foranleds av utredningsamnet, dels av de
arbetsrattsliga aspekterna, nirmare bestamt frigan om
MBL:s tillampningsomrade allmént sett och frigan om
tolkningen av 2 § MBL. Betinkandet avslutas ocksa
med ett utkast till alternativ utformning av 2 § MBL.
Syftet med utkastet dr dock inte att vara ett forslag till
lagindring utan snarare ett sitt att formulera den kritik
mot lagrummet i géllande lydelse, som utredningsman-
nen har funnit skal fér.

Det skulle fora for langt att aterge de rattsliga resone-
mang som fors i betdnkandet kring de har nimnda hu-
vudsakliga aspekterna pa utredningsdmnet. Det far
ricka med att mycket forkortat, nistan i rubrikform,
ange de viktigaste frigorna och de svar som utrednings-
mannen har gett. .

Tryckfrihetsrinsliga aspekter

Huvudfrigan ar hir i vad man och pi vad sitt TF har
direkt rattslig betydelse for arbetstagarnas medbestam-
manderitt enligt MBL, eller med andra ord i vad man
TF drar upp en grins f6r medbestammanderatten obero-
ende av vad som foreskrivs i MBL. I bakgrunden ligger
att TF i det visentliga, liksom f 6 2 kap RF, har till
uppgift att ge ett skydd &t den enskilde gentemot det
allmidnna men diremot inte att reglera rattsliga forhal-
landen enskilda rattssubjekt emellan.

Utredningsmannen behandlar bl a fragorna om tillat-
ligheten av fackliga stridsatgérder som vidtas med anled-
ning av en tryckt skrifts innehall och om utrymmet f6r
avtal varigenom nagon binder sig vid en begrénsning av
sin tryckfrihet.

Allmant sett finner utredningsménnen att det inte &r
mdjligt att dra nagra mer bestimda slutsatser i fraga om
tillampligheten av MBL och utrymmet for medbestam-
mandeavtal fran tryckfrihetsratisliga utgéngspunkter.
Inte minst finner de oklart vilket utrymme som kan
finnas for bestimmelser i lag eller avtal om mer vittgden-
de fackliga befogenheter inom t ex tidningspressens om-
réde dn dem som MBL nu f6reskriver. I alla hdandelser
kan man enligt utredningsméannen dock inte hdmta st6d i
TF for nagot slags grundsats om tidningsféretagets (dga-
rens) fulla suveranitet i forhallande till de anstillda och
deras fackliga organisationer 6ver alla beslut som kan
betecknas som redaktionella.

Arbetsrittsliga synpunkter

En utgéngspunkt i denna del av betdnkandet ér de krav
pa avtal om redaktionellt medinflytande som stiilts av
SJF och de skil som da har aberopats. Ett sadant avtal
skulle ju enligt SJF vara ett uttryck f6r grundsatsen att
det ar tidningsforetagens och de anstillda journalister-
nas gemensamma sak att se till att pressens uppgifter i
samhillet fullgors pa ett riktigt satt. Avtalet skulle vara




motiven till lagrummet kan det vara rimligt att anse att
beslut om innehéllet pa dagspressens ledarsidor faller
utanfor lagen. Nagon anledning att utstricka undantags-
regeln langre an sé finns det ddremot knappast. Dock
gors sjalvfallet inte ansprak pa fackligt inflytande Sver
ansvarige utgivarens utdvande i det enskilda fallet av
sina befogenheter enligt 5 kap 3 § TF. Rekryteringen av
redaktionell personal-ar i hog grad en fraga av fackligt
intresse som inte kan antas ha blivit utesluten fran
MBL:s tillamplighetsomrade.

Utredningsuppdraget

I riksdagen togs under riksmétet 1980/81 initiativ till en
utredning som skulle fa till uppgift att s6ka undanrdja
den oklarhet som fick anses foreligga om tolkningen av
2 § MBL i forhallande till TF (fyrpartimotionen 1810).
Sedan ett antal remissinstanser hade fatt yttra sig over
forslaget om utredning beslot riksdagen att hos regering-
en begdra en sidan (AU 1981/82:2, KU 1981/82:1 y och
rskr 40). Uppdraget gavs pa forsommaren 1982 av den
davarande arbetsmarknadsministern till justitieombuds-
mannen Per-Erik Nilsson, hovrittslagmannen Erik
Holmberg och rittschefen Olof Bergqvist. Enligt direk-
tiven (Dir 1982:31) skulle det vara utredningsménnens
uppgift sarskilt att analysera "hur langt de arbetsrittsli-
ga reglerna i MBL stricker sig 1 olika hdnseenden med
tanke pé de i grundlag fastlagda principerna for tryckfri-
heten”. ’

I'marsi ar har utredningsmiénnen till arbetsmarknads-
minister Anna-Greta Leijon 6verldmnat sitt betdnkande
DS A 1984:4 Tryckfrihet och medbestammande.

Betinkandet

Utredningsmannen betonar att de har sett som sin upp-
gift att géra en rent rétislig analys av de fragor som
asyftas med uppdraget. Med tanke pé att lagtexteni2 §
MBL ar mycket allmant héllen och motiven knapphéan-
diga, och nar rittspraxis omfattar bara ett rattsfall och
inga vigledande kollektivavtal har triffats, dr emellertid
méjligheterna att utvinna nagot av en traditionell juri-
disk genomg@flg ganska begransade. Vissa riktlinjer kan
val dock formuléras och nagra forekommande missfor-
stand klaras upp. Déaremot ger det rattsliga materialet,
framhaller utredningsménnen, inte underlag f6r nigon
siker bedomning av saddana enskilda och konkreta till-
lampningsfragor, t ex huruvida ett beslut av den ena
eller andra typen medfor forhandlingsritt enligt 11 §
MBL, som lagstiftaren uttryckligen har 6verlamnat at
rittstilllimpningen att fran fall till fall avgéra genom en
vagning mot varandra av inbordes motstdende syn-
punkter.

Med utgangspunkt i dessa reservationer gors i betén-
kandet en analys dels av nagra valda tryckfrihetsrittsliga
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fragor som foranleds av utredningsimnet, dels av de
arbetsrittsliga aspekterna, nirmare bestamt frdgan om
MBL:s tillimpningsomrade allmént sett och frigan om
tolkningen av 2 § MBL. Betinkandet avslutas ocksé
med ett utkast till alternativ utformning av 2 § MBL.
Syftet med utkastet dr dock inte att vara ett forslag till
lagéndring utan snarare ett satt att formulera den kritik
mot lagrummet i gillande lydelse, som utredningsman-
nen har funnit skl for.

Det skulle fora for 1angt att dterge de rittsliga resone-
mang som fors i betdnkandet kring de har namnda hu-
vudsakliga aspekterna pa utredningsiamnet. Det far
ricka med att mycket forkortat, nistan i rubrikform,
ange de viktigaste fridgorna och de svar som utrednings-
miannen har gett. .

Tryckfrihetsrittsliga aspekter

Huvudfrigan ér hér i vad man och pi vad satt TF har
direkt rattslig betydelse f6r arbetstagarnas medbestam-
manderitt enligt MBL, eller med andra ord i vad mén
TF drar upp en grins for medbestdmmanderitten obero-
ende av vad som foreskrivs i MBL. I bakgrunden ligger
att TF i det visentliga, liksom f 6 2 kap RF, har till
uppgift att ge ett skydd &t den enskilde gentemot det
allmidnna men diremot inte att reglera réttsliga forhal-
landen enskilda rittssubjekt emellan.

Utredningsmannen behandlar bl a frigorna om tillat-
ligheten av fackliga stridsatgarder som vidtas med anled-
ning av en tryckt skrifts innehall och om utrymmet f6r
avtal varigenom nagon binder sig vid en begransning av
sin tryckfrihet.

Allmant sett finner utredningsménnen att det inte ar
mdjligt att dra nagra mer bestimda slutsatser i friga om
tillampligheten av MBL och utrymmet {6r medbestam-
mandeavtal fran tryckfrihetsrattsliga utgéngspunkter.
Inte minst finner de oklart vilket utrymme som kan
finnas for bestimmelser i lag eller avtal om mer vittgien-
de fackliga befogenheter inom t ex tidningspressens om-
rade an dem som MBL nu féreskriver. I alla hdndelser
kan man enligt utredningsmannen dock inte hmta stod i
TF for nagot slags grundsats om tidningsforetagets (dga-
rens) fulla suveranitet i f5rhallande till de anstillda och
deras fackliga organisationer Gver alla beslut som kan
betecknas som redaktionella.

Arbetsriittsliga synpunkter

En utgangspunkt i denna del av betankandet dr de krav
pa avtal om redaktionellt medinflytande som stillts av
SIF och de skal som da har dberopats. Ett sidant avtal
skulle ju enligt SJF vara ett uttryck for grundsatsen att
det &r tidningsforetagens och de anstéllda journalister-
nas gemensamma sak att se till att pressens uppgifter i
sambhillet fullgdrs pa ett riktigt satt. Avtalet skulle vara




I direktiven anges inledningsvis att kommittén har som
huvuduppgift att Gverviga foritsattningarna for en for-
fattningsreform med syfte att forbattra folkstyrelsens
villkor i vart land. Kommittén bor ha vida ramar for sitt
arbete. Det fastslas dock att avsikten inte ir att den skall
foresla nagon total reform av var forfattning.
Komittén skall ha som en primér uppgift att analysera
de arbetsbetingelser som kommer att rada for folk-
styrelsen under 1990-talet och féljande artionden. Den-
na analys skall goras sa bred som mdjligt och bygga pa de
vetenskapliga undersSkningar som finns. Dessa bér
sammanstillas och ev bearbetas och kompletteras.
Genom denna analys skall kommittén kunna belysa cen-
trala fragor i diskussionen om den svenska folkstyrelsen.
En central stillning i denna diskussion intar férhallan-
det mellan viljare och valda. Den politiska demokratin,
framhalls det i direktiven, maste dven i fortsattningen

vara representativ och utévas genom de politiska par- .

tierna. Fragan om riksdagsledaméternas representant-
roll kan ses som en del av problemet hur de centrala
statsorganen skall kunna styra vélfiardssamhéllen av Sve-
riges typ med de langtgende uppgifter som dar &vilar
staten och kommunerna. En central uppgift for kommit-
tén blir att belysa riksdagen och riksdagsledamdternas
roll mot bakgrund av den utveckling som har &gt rum.

Det betonas vidare i direktiven att den moderna sam-
hallsutvecklingen har skapat en pluralistisk maktstruk-
tur med nya maktcentra vid sidan av riksdagen och
regeringen. Organisationsvasendet ar langt mer utveck-
lat &n tidigare. Aven de statliga fotvaltningsmyndighe-
terna och kommunerna har fatt 6kad betydelse. Samti-
digt finns det ekonomiska centra knutna till féretag och
foretagsorganisationer som spelar sin roll for de politis-
ka besluten. Till detta kommer att den politiska debat-
ten fors pa flera arenor. Férutom i riksdagen fors den
politiska diskussionen framfér allt i tidningar, TV och
radio. Riksdagens stillning i ett sadant system med star-
ka organisationer och dominerande massmedier ir en
del av de arbetsbetingelser som bor analyseras av kom-
mittén.

Konim_i@{ép_s forslag bor enligt direktiven i forsta hand
syfta till att férbattra medborgarnas mojligheter att géra
sitt inflytande gillande i politiken, att stirka riksdagen
som centralt politiskt forum och att 6ka forutséattningar-
na for handlingskraftiga regeringar.

Bland de olika atgarder som tas upp i direktiven
ndmns forst att riksdagens arbetsformer bér kunna ef-
fektiviseras sa att ledamoéterna fér tillracklig tid att halla
kontakten med sina viljare. En annan fraga som skall tas
upp i utredningsarbetet ir riksdagens stillning i den
politiska debatten. Det konstateras att en aktuell fraga

ofta ar mer eller mindre Gverspelad nar den vil kommer .
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upp till diskussion i riksdagen. Detta beror bl a pi att
mdjligheterna att snabbt anordna debatter i dagsaktuel-
la fragor i praktiken ar begrinsade. Dessa mdjligheter
bor enligt direktiven pa olika satt forbattras.

I fraga om riksdagen tas ocksd upp olika atgirder i
syfte att minska arbetsbelastningen dér samt fragan om
offentliga utskottsutfragningar.

Personvals- och valkretsutredningen diskuterade i sitt
slutbetdnkande tva olika vagar att forstarka kontakterna
mellan viljare och valda, namligen ett 6kat inslag av
personval i mindre valkretsar. Utredningens forslag led-
de inte till lagstiftning. Det ar enligt direktiven naturligt
att dessa fragor nu tas upp till férnyat 6vervigande av
kommittén. ) :

I samband med 6vervagandena om valkretsindelning
och personval skall kommittén ocksa prova frigan om
antlet riksdagsledamdter bor vara sé stort som nuvaran-
de 349. Kommittén skall dven ta upp systemet med
ersattare for riksdagsledamoter.

En central uppgift, heter det vidare i direktiven, blir att
utreda férutsatningarna for en forlangning av mandatpe-
rioden f6r riksdagen och for landsting och kommunfull-
maktige. Av stor betydelse f6r diskussionerna om man-
datperiodens langd &r fragan om den gemensamma val-
dagen. Enligt direktiven ar det angelaget att €n reform
pa detta omrade beaktar tva viktiga synpunkter. Den
ena ar att viljarna bor ha mojlighet att fa uttala sig om
den forda politiken med tillrickligt kort tidsintervall.
Fér det andra understryks det starka sakliga samband
som finns mellan rikspolitik och kommunalpolitik och
som i dag tar sig uttryck i ett valtekniskt samband mellan
riksdagsvalen och kommunalvalen. Om den gemensam-
ma valdagen avskaffas kan det enligt direktiven finnas
skil att Gverviga ett system varigenom riksdagens sam-
manséttning i nagon utstrackning paverkas av valen till
kommunfullmaktige och landsting. :

En viktig forutsittning for att en regering skall kunna
genomfdra den politik som har fitt viljarnas stod dr att
den har tillracklig tid till sitt férfogande. En annan forut-
sattnig for regeringens handlingskraft dr att den har
tillrackligt st6d i riksdagen. Komittén bor enligt direkti-
ven studera vilka effekter som en minskad proportiona-
litet i valsystemet skulle kunna fa pa de parlamentariska
forutsattningarna for regeringsbildningen.

Till de ytterligare dtgarder som bdr dvervagas av kom-
mittén i syfte att starka regeringens handlingsmdjlighe-
ter hor en effektivisering av upplosningsinstitutet. Vad
som ligger ndrmast till hands att 6vervaga ar enligt direk-
tiven om man bor inféra sirskilda regler om mandatpe-

~ riodens langd for sddana fall da ett extraval dger rum

kort fore ett ordinarie val. ‘
Vidare skall kommittén behandla proceduren for re-




I direktiven anges inledningsvis att kommittén har som
huvuduppgift att Sverviiga forutsittningarna for en for-
fattningsreform med syfte att forbattra folkstyrelsens
villkor i vart land. Kommittén bor ha vida ramar for sitt
arbete. Det fastslas dock att avsikten inte &r att den skall
foresla nagon total reform av var forfattning.
Komittén skall ha som en primar uppgift att analysera
de arbetsbetingelser som kommer att rada for folk-

“styrelsen under 1990-talet och f6ljande artionden. Den-

na analys skall goras s& bred som méjligt och bygga pa de
v_etenskapligé undersdkningar som finns. Dessa bor
sammanstallas och ev bearbetas och kompletteras.
Genom denna analys skall kommittén kunna belysa cen-
trala fragori diskussionen om den svenska folkstyrelsen.

En central stallning i denna diskussion intar férhallan-
det mellan viljare och valda. Den politiska demokratin,
framhalls det i direktiven, maste dven i fortsdttningen

vara representativ och utévas genom de politiska par- .

tierna. Fragan om riksdagsledaméternas representant-
roll kan ses som en del av problemet hur de centrala
statsorganen skall kunna styra valfardssamhillen av Sve-
riges typ med de langtgdende uppgifter som dér avilar
staten och kommunerna. En central uppgift for kommit-
tén blir att belysa riksdagen och riksdagsledamd&ternas
roll mot bakgrund av den utveckling som har agt rum.

Det betonas vidare i direktiven att den moderna sam-
hillsutvecklingen har skapat en pluralistisk maktstruk-
tur med nya maktcentra vid sidan av riksdagen och
regeringen. Organisationsvasendet ar 1angt mer utveck-
Iat 4n tidigare. Aven de statliga forvaltningsmyndighe-
terna och kommunerna har fatt 6kad betydelse. Samti-
digt finns det ekonomiska centra knutna till féretag och
foretagsorganisationer som spelar sin roll f6r de politis-
ka besluten. Till detta kommer att den politiska debat-
ten fors pa flera arenor. Forutom i riksdagen f6rs den
politiska diskussionen framfor allt i tidningar, TV och
radio. Riksdagens stallning i ett s2dant system med star-
ka organisationer och dominerande massmedier ir en
del av de arbetsbetingelser som bor analyseras av kom-
mittén.

Korﬂmjt{é;pg forslag bor enligt direktiven i forsta hand
syfta till att forbattra medborgarnas méjligheter att géra
sitt inflytande géllande i politiken, att starka riksdagen
som centralt politiskt forum och att 6ka férutséttningar-
na for handlingskraftiga regeringar.

Bland de olika 4tgirder som tas upp i direktiven
namns forst att riksdagens arbetsformer bor kunna ef-
fektiviseras sa att ledamdterna far tillracklig tid att halla
kontakten med sina viljare. En annan fraga som skall tas
upp i utredningsarbetet &r riksdagens stillning i den
politiska debatten. Det konstateras att en aktuell fraga

ofta ar mer eller mindre 6verspelad nér den vil kommer .
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upp till diskussion i riksdagen. Detta beror bl a pi att
méjligheterna att snabbt anordna debatter i dagsaktuel-
Ia fragor i praktiken ar begransade. Dessa méjligheter
bor enligt direktiven pa olika satt forbattras.

1 fraga om riksdagen tas ocksa upp olika atgarder i
syfte att minska arbetsbelastningen dar samt fragan om
offentliga utskottsutfragningar.

Personvals- och valkretsutredningen diskuterade i sitt
slutbetankande tva olika véagar att forstarka kontakterna
mellan valjare och valda, nimligen ett 6kat inslag av
personval i mindre valkretsar. Utredningens forslag led-
de inte till lagstiftning. Det ar enligt direktiven naturligt
att dessa fragor nu tas upp till fornyat Gvervagande av
kommittén. ) :

I samband med 6verviagandena om valkretsindelning
och personval skall kommittén ocksa prova frigan om
antlet riksdagsledamdter bor vara sé stort som nuvaran-
de 349. Kommittén skall dven ta upp systemet med
ersittare for riksdagsledaméter.

En central uppgift, heter det vidare i direktiven, blir att
utreda forutsitningarna for en f6rldngning av mandatpe-
rioden for riksdagen och fér landsting och kommunfull-
miktige. Av stor betydelse for diskussionerna om man-
datperiodens langd &r frigan om den gemensamma val-
dagen. Enligt direktiven ar det angeldget att én reform
pi detta omrade beaktar tva viktiga synpunkter. Den
ena ir att viljarna bor ha méjlighet att £a uttala sig om
den forda politiken med tillrackligt kort tidsintervall.
For det andra understryks det starka sakliga samband
som finns mellan rikspolitik och kommunalpolitik och
som i dag tar sig uttryck i ett valtekniskt samband mellan
riksdagsvalen och kommunalvalen. Om den gemensam-
ma valdagen avskaffas kan det enligt direktiven finnas
skal att 6vervdga ett system varigenom riksdagens sam-
mansittning i ndgon utstrackning paverkas av valen till
kommunfullmaktige och landsting. .

En viktig forutsittning for att en regering skall kunna
genomféra den politik som har fatt véljarnas stod ar att
den har tillracklig tid till sitt forfogande. En annan forut-
sittnig for regeringens handlingskraft ar att den har
tillrackligt stod i riksdagen. Komittén bor enligt direkti-
ven studera vilka effekter som en minskad proportiona-
litet i valsystemet skulle kunna fi pa de parlamentariska
forutsattningarna for regeringsbildningen.

Till de ytterligare atgarder som bor verviagas av kom-
mittén i syfte att stirka regeringens handlingsmojlighe-
ter hor en effektivisering av upplosningsinstitutet. Vad
som ligger narmast till hands att 6vervéga ar enligt direk-
tiven om man bor infora sarskilda regler om mandatpe-

~ riodens ldngd for sadana fall da ett extraval dger rum

kort fore ett ordinarie val. ]
Vidare skall kommittén behandla proceduren for re-




Genomsnittligt samband
med partival

Sambandsmatt 19 inrikes- 6 utrikes-
fragor® fragor®
Phi o 0,35 0,24
Contingency coefficient - 0,32 0,24
Cramer’s V 0,18 0,14
Gamma® 0,33 0,28
.Gamma® 0,33 0,27
Kendall’s tau-b® 0,24 0,18
Kendall's tau-b® 0,24 0,18
Somer's d© 0,25 0,17
Somer’s d¢ 0,24 0,17
Spearman correlation® 0,28 0,21
Spearman correlation? 0,28 0,21
Polaritet® 0,77 0,62

2 A.Barndaghem, B. Anstilldas inflytande, C. Statlig
kontroll, D. Sextimmarsdag, E. Republik, F. In-
vandring, G. Jamlikhet, H. Karnkraft, I. Utlokalise-
ring av dmbetsverk, J. Socialisering, K. Skatt pa
hoga inkomster, L. Skatt pa laga inkomster, M.
Jarnvagsnedlaggelser, N. Mellanél, O. Pornografi,
P. Lontagarfonder, Q. Arbetsgivaravgifter, R.
Konskvotering i riksdagen, S. Forsvarsutgifter.

A. Sovjets utrikespolitik, B. USA:s utrikespolitik,
C. Sovjet—Sverige, D. USA—Sverige, E. Sovjets
inre férhallanden, F. USA:s inre férhéllanden.

¢ Ordinalskaleantagande: VPK — S — C — FP — M.
4 Ordinalskaleantagande: VPK — S — FP — C — M.
Polaritetsindex berdknas i tva steg. Forst bestams
opinionsbalansen inom varje parti (andelen positiva
svar minus andelen negativa svar). Direfter berik-
nas den storsta differensen mellan tva partier. Mat-
tet uttrycker salunda den asiktsmissiga spannvidden
i partisystemet.

Som vintat varierar sambandets styrka med valet av
sambandsmétt. Men det allmidnna ménstret 4r dnda
klart. Koefficienterna for inrikesattityder ligger niagot
hogre — detia faktum borde jag for tydlighetens skull
redovisa&g:fg.ggrannare, det ger jag recensenten ritt i.
Men de ‘tva kolumnerna uppvisar sambandsnivier som
bada maste betecknas som starka. Utrikesattityderna
har inte exakt samma samband med partival som inrikes-
attityderna, det har jag heller aldrig hivdat. Men stor-
leksordningen 4r densamma, det &r det jag menat med
uttrycket fullt i klass med”.

2. Ifraga om de svenska viljarnas intresse fér interna-
tionell politik 4r min "tes” inte korrekt atergiven. Jag
utgér fran den traditionella bilden av viljarna som oin-
tresserade och oinformerade och konstaterar: *'Till viss
del &r denna uppfattning riktig. Som denna undersok-

-

Oversikter och ‘meddelanden 271

ning visat finns det manga exempel dir opinionen sna-
rast kannetecknas av undran an av bestamda stéllnings-
taganden” (s 117) och jag exemplifierar har med
Vietnam, Mellan6stern och EG. Men, och hir {or jag
analysen ett steg vidare, denna bild av opinionslaget ar
mycket ofullstindig. Jag skall inte upprepa min argu-
mentation, men 12t mig anda kort berdra problemet att
tolka “vet inte”-svar pa attitydfragor.

Att frekvensen vet inte-svar inte omedelbart kan an-
vindas som matt pa politiskt ointresse ar ett trivialt
papekande ur valforskningens allméangods. I min bok
kunde jag bl a belysa problemet med en panelanalys:
rorligheten i vet inte-svaren ar stor (s 11-14). Tva andra
exempel diskuterades. Valjarnias osakerhet i EG-fragan
kunde delvis forklaras med partiernas ovilja att infor
opinionen tydligt deklarera sina standpunkter (s 72,
117). De hoga vet inte-frekvenserna pa fragorna om

. Vietnam och Mellanéstern var till dels ett uttryck for en

tyst minoritetsopinion, om man sa vill ett specialfall av
“tystnadsspiralen” (s 91—92). I dessa tva fall var ande-
len vet inte-svar ett matt som Overskattade viljarnas
ointresse.

3. Tingstens pastaende om folkets relativa ointresse kan
sjélvfallet ha agt sin giltighet under mellankrigstiden.
Det uttalar jag mig inte om. Min egen empiriska under-

sOkning gallde 1970-talet, det trodde jag framgick.

4. Recensenten uppger att jag “valt att inte redovisa”
en ppen fraga om vilka sakfragor som varit viktiga fér
viljarnas val av parti och far det att lata som om jag
undanhallit information som motsédger mina slutsatser.
Faktum ir att ndgon sadan fraga inte ingick i de av mig
analyserade valundersékningarna. De av recensenten
anforda svarsfrekvenserna, antagligen baserade p Sifo-
mitningar eller senare valunderskningar, stammer hur
som helst fullstandigt med den bild jag tecknat: utrikes-
fragor spelar en mycket undanskymd roll i valrorelserna
och, féljaktligen, for véljarnas bedémning av partiernas
politik.

Sammanfattningsvis méiste jag konstatera att recensen-
tens argument inte ar hallbara. Jag finner ingen anled-
ning att franga mina slutsatser.

Olof Petersson

Slutreplik

Ien artikel i StvT 1984:2 opponerade jag mig mot tva av
huvudresultaten i Olof Peterssons bok Viljarna och
vérldspolitiken. For det forsta visade jag att sambanden
mellan internationalpolitiska attityder och partival ar

* ldngt ifrdn sa starka som Petersson pastar. For det andra
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ning visat finns det manga exempel dir opinionen sna-
rast kiinnetecknas av undran an av bestdmda stéllnings-
taganden™ (s 117) och jag exemplifierar hir med
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som helst fullstandigt med den bild jag tecknat: utrikes-
fragor spelar en mycket undanskymd roll i valrorelserna
och, féljaktligen, for véljarnas bedémning av partiernas
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Sammanfattningsvis méaste jag konstatera att recensen-
tens argument inte ar hallbara. Jag finner ingen anled-
ning att franga mina slutsatser.

Olof Petersson

Slutreplik

Ien artikel i StvT 1984:2 opponerade jag mig mot tva av
huvudresultaten i Olof Peterssons bok Valjarna och
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ldngt ifran sa starka som Petersson pastar. For det andra




varit om han istéllet gatt motsatt vag och forflyttt diskus-
sionen fran de statistiska sambanden till eventuella
orsakssamband. Att det finns statistiska samband — om
&n inte sdrskilt starka — mellan internationalpolitiska
aftityder och partival ar helt klart. Men det torde endast
vara en liten minoritet av de svenska viljarna som pdver-
kas av internationella fragor nar de viljer parti; och for
den lilla valjargrupp dér internationalpolitiska attityder
maste vara med i orsaksmodellen da partivalet skall

" forklaras, ar det uppenbart att dessa variabler befinner

sig langre fram i orsakskedjan &n de centrala vinster-
hogerfragorna. Detta innebar att de internationalpolitis-
ka attitydernas betydelse, relativt sett, har 6verskattats i
bide Peterssons och mina analyser. Mot den bakgrun-
den framstar Olof Peterssons tes om de internationella
frigornas stora betydelse for svenskt valjarbeteende
som i hogsta grad tvivelaktig.

De svenska viljarnas intresse for internationella fragor

Enligt den traditionella bilden &r svenska viljare relativt
ointresserade av internationell politik. Nagon foretrada-
re f6r uppfattningen att viljarna skulle vara fotalt oint-
resserade av internationella fragor kinner jag inte till.
Intressebegreppet blir i detta sammanhang fruktbart,
forst om det anvands i relativ betydelse. Och det naturli-
ga ar dé att jamfora viljarnas intresse for internationella
fragor med deras intresse for inrikespolitik.

Olof Petersson gor inga jamforelser. Han redovisar
kort och gott andelen “vet inte-svar for ett antal inter-
vjufragor om supermakternas utrikespolitik, och han
tillfogar kommentaren: ’Om nu svenska valjare ar sa
ointresserade av den internationella politiken borde de
rimligen ha betydande svarigheter att beddma de stora
staternas utrikespolitik. Men erfarenheterna fran inter-
vjuerna visar att det stora flertalet inte hade nagon stérre
svarighet att avge ett omdoéme.” 3 De jimférelser jag
redovisade i min artikel visar emellertid att Peterssons
siffror faller vil in i monstret med de svenska viljarna
som relativt ointresserade av internationella fragor.

Jag havdade i min artikel — och havdar fortfarande —
att andelen “vet inte”-svar ir ett tvivelaktigt matt pa
intresse*Pétersson daremot foretrader en mer “avance-
rad” uppfattning. Han anser att nir andelen "vet inte”-
svar 4r hog, sa ar detta inte ett tecken pa ointresse; men
nir andelen “vetinte”-svar ar 1ag, ar detta ett uttryck fér
intresse. Ett sddant resonemang ar givetvis vetenskapligt
ohallbart.

Olof Petersson har inte lyckats revidera bilden av de
svenska viljarna som relativt ointresserade av interna-
tionell politik. Argumenteringen med hjilp av andelen
“vet inte”-svar maste avfardas som ovederhiftig. Av

denna anledning efterlyste jag i min artikel andra typer .
av matt pa intresse for internationella fragor. I detta "
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sammanhang papekade jag att de svenska viljarna var-
ken 1976 eller 1979 hanvisade till internationella fragor
nér de bedémde de politiska partierna — négot som jag i
motsats till Petersson anser vara ett bittre matt pa intres-
se an andelen "vetinte”-svar. Olof Petersson ger sken av
att detta skulle vara nya uppgifter for honom. Men som
han mycket vél kinner till &r mina siffror himtade frdn
Jorgen Westerstahls kapitel i boken Viljarna och kirn-
kraften samt fran 1979 ars viljarundersokning.

Sammanfattningsvis méaste jag konstatera att Olof Pe-
tersson varken i sin bok eller i sitt genmile lyckats driva
hem sin tes om varldspolitikens stora betydelse for
svensk opinion. -

Mikael Gilljam
Noter R
! Petersson, 1982, s 52.
2 Ibid, s 57.
3 Ibid, s 10.

Replikskifte Per Gahrton — Bertil Fiskesjo
Genmiile

Nir redaktionen for Statsvetenskaplig Tidskrift 14t upp-
draget att recensera min avhandling “Riksdagen in-
ifrdn” gé till centerriksdagsmannen Bertil Fiskesjo més-
te man ha vetat vad man skulle fi: en karikatyrmassig
beskrivning av avhandlingens innehall och ett dversla-
tande och besserwisseraktigt forsvar for det traditionella
riksdagsmannaskapet. Man méste ocksa ha vetat vad
man inte skulle f4 — en oberoende icke-partisk veten-
skaplig kommentar av det slag som tex Gudmund Her-
nes (overviagande kritisk) eller Nils Elvander (6verva-
gande positiv) levererat i DN resp SvD.

Visst kan man peka pa att en stor del av dagspressen
gjorde s&, lat riksdagsmin sabla ner min bok. Visst kan
man hivda att denna sorts recensenter inte dr mer partis-
ka @n jag sjalv. Visst kan man tycka att det finns skél att
lata min version av riksdagen inifrdn métas av andra
sjalvupplevda versioner.

Ur vetenskaplig synvinkel forefaller det dock skéligen
ospannande och fantasilost att ge recensionsuppdraget
av min starkt riksdagskritiska och delvis med utgéangs-
punkt fran “ekopolitiska” grunder skrivna bok till en
person som dels sitter sitt trettonde ar i riksdagen, dels
foretrader ett parti som uppfattar miljopartiet som en
hotfull konkurrent. Jag maste erkiinna att jag pa samma
sitt som jag ar Gvertygad om att riksdagsledamoter i
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gande positiv) levererat i DN resp SvD.

Visst kan man peka pa att en stor del av dagspressen
gjorde s&, lat riksdagsmén sabla ner min bok. Visst kan
man hivda att denna sorts recensenter inte &r mer partis-
ka an jag sjilv. Visst kan man tycka att det finns skal att
l4ta min version av riksdagen inifrdn métas av andra
sjalvupplevda versioner.

Ur vetenskaplig synvinkel forefaller det dock skiligen
ospinnande och fantasilost att ge recensionsuppdraget
av min starkt riksdagskritiska och delvis med utgéangs-
punkt fran “ekopolitiska” grunder skrivna bok till en
person som dels sitter sitt trettonde &r i riksdagen, dels
foretrader ett parti som uppfattar milj6épartiet som en
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. sitt som jag dr dvertygad om att riksdagsledaméter i




har andra asikter i sakfragor 4n folkpartiet, utan ocksa
en heit annan uppfattning om riksdagsuppdragets karak-
tar och dirfér redan frin bérjan byggt in de sparrar mot
professionalisering och instrumentalisering som ar moj-
liga enligt gillande lagar. Vi redovisade Gppet vara se-
naste Sjé]vdeklération'er under valrorelsen (for att und-
vika Rainer-affirer). Vi férklarade att vi inom ramen for
ersattarsystemet skulle tillimpa rotation mellan valda
och ersdttare. Vi har beslutat att ingen skall fa omvaljas
mer 4n tva ganger. Vi har ingen traditionell partiledare.
Vi har forbud mot uppdragskumulation (méangsyssleri).
Vi planerade begrénsningar i de férméner vi skulle fa
motta. .

Det experiment i samma anda som pagar i Vasttysk-
land hos De Grona visar att en annorlunda politikerroll
ar mdjlig, dock inte problemfri. Att aktivt fors6ka med-
verka i den riktningen genom att kandidera i val pa nya
villkor ar f6r mig ingen som helst motséttning mot min
riksdagskritik, utan en logisk-foljd av den.

Att Bertil Fiskesjo, en av de riksdagsledaméter som
klamrar sig fast vid sitt uppdrag period efter period, inte
vill férsta grundproblematiken kring riksdagen utan val-
jer att skoja med de personliga inslag i min avhandling
som andra medier redan vint ut och in pa, far man vil
forstd mot bakgrund av hans forutsattningar. Att han
knappast har nagon retrittpost inom serids statsveten-
sap att ga tillbaka till framgar av recensionen.

Dock aterstar fragan till redaktionen: Vem ar mest
representativ for svensk riksdagsforskning inom statsve-
tenskapen — Bertil Fiskesjé eller Nils Elvander?

Per Gahrton

Slutreplik

Per Gahrton har invdndningar mot min recension av
hans avhandling " Riksdagen inifran”. Dessvérre utnytt-
jar han sitt inldgg i huvudsak till politiska pldderingar
och personangrepp, vilket gor en mera ingéende diskus-
sion foga mieningsfull.

Utgangspunkten for PG:s underkidnnande av mig som
granskare ir onekligen, trots PG:s langa utliggning i
amnet, nagot kurids. Jag &r enligt PG diskvalificerad
darfor att jag sedan ganska lang tid har ingaende erfa-
renheter av arbetet i riksdagen, den institution som &r
foremalet for PG:s bok.

Detta kontrasterar bjart mot att PG, enligt vad han
direkt anger i sin avhandling, ansett sig sjalv sarskilt val
kvalificerad att skriva om riksdagen just darfor att han
varit ledamot. For utomstiende var det svart att fi grepp
om dmnet:
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"Slutsatsen av detta blir att férutsattningen f6r en nagor-
lunda korrekt och allsidig beskrivning ar att forskaren dr
fullvardig medlem, d vs ledamot eller eventuellt anstéild
vid néagot riksdagsgruppskansli.” (s 75)

For en granskare av riksdagsboken dr det dock enligt PG
enbart en belastning att ha denna direkta insyn!

I sammanhanget vill jag girna tilldgga att jag inte
delar PG:s uppfattning om vem som kan och inte kan
forska om riksdagen. Det dr forskningsresultatet som
maste vara avgdrande for beddmningen. Om vederbd-
rande forskare varit riksdagsledamot eller ej 4r ur veten-
skaplig synpunkt helt likgiltigt. Men har forskaren sjalv
suttit med s ar det viktigt att halla rAgangen klar mellan
forskningsresultat och subjektiva memoarer. Det har
inte PG klarat.

PG:s konspiratoriska ldggning, stindigt dokumente-
rad, far honom t o m att tro, att jag drivits av partipolitis-

“ka motiv, nir jag vagat kritisera hans bok. Tror PG pa

spken ocksa?

1. Jag har inte pastétt att PG vill ersatta riksdagen med
byalag. Men jag har pa grundval av hans framstillning
antytt, att det tydligen ar byalagets — i sig hedervdrda —
beslutsmekanism, som PG vill dverfora till riksdagen.
Och det tror jag skulle fungera daligt.

2. Jag har sjalvfallet ingenting emot att man forsdker
méta riksdagsledamoters aktiviteter. Tvdrtom. Jag har
sjalv en géng suttit i en intern riksdagsutredning som bl a
sysslade med detta. Men jag anser att de matt som PG
anvinder sig av dr bemingda med felkallor, varav jag
redovisade nagra i min recension. Detta gor att dven
slutsatserna blir felaktiga.

PG:s resonemang om riksdagsledamoternas aktivite-
ter utgdr for Gvrigt fran en mycket sndv och helt orealis-
tisk avgransning av uppdraget. I ledamotskapet ingar —
om uppdraget skall vara meningsfulit — deltagande ien.
lang rad kontakt-berednings- och beslutsprocesser i och
utanfér riksdagen.

Ett problem numera i vart land och i alla andra demo-
kratiskt styrda stater som jag kommit i kontakt med ar,
att uppgifterna i sjilva parlamentet, inbegripet parti-
grupperna och alla deras delorgan, tar s& mycket tid i
ansprak, att det ar svart att f4 utrymme for alla andra
viktiga aktiviteter som bor férenas med ledamotskapet.

For egen del har jag i olika sammanhang verkat for en
ganska radikal férandring av riksdagsarbetets organisa-
tion, for att darmed ge okade forutsdttningar fér en
rationellare tidsplanering. En nytillsatt statlig utredning
har bl a fatt i uppgift att grunna vidare pa dessa frigor.
PG:s framstallning av politikerrollen ror sig enligt min
mening pa ett mycket ytligt for att inte sdga naivistiskt

‘plan.
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ma som forbittring. De stora férandringarna som vil-
fardsstaten har medfort betyder inte nédvandigtvis att
fortryck av kvinnor, fysiskt och psykiskt, har férsvunnit.
Tviartom sa reproduceras kvinnofértryckets villkor nu-
mera utan stdd i “arvs- och myndighetsbestimmelser”.
Det ar just detta som idag dr det politiskt och vetenskap-
ligt intressanta. Begrepp som ’’jamstélldhetspatriar-
kat”, “statsfeminism”, “fortryck genom doéljande”,
”psykologiska harskartekniker”, krympande institu-

¥ 9,

“tioner”, "'skolans dolda budskap” osv &r bidrag till ut-

vecklingen av fedskap for att forsta det 20 drhundradets
konspolitiska férhallanden,? — det moderna patriarka-
tet, neopatriarkatet eller vad man vill.

Men vad &r da fértryck? Och hur kan vi veta att kvinnor
ar fortryckta? Den norske sociologen Dag @sterberg
sdger:

Nar spgrsmalet om kvinners-undertrykkelse melder seg,
er det derfor rimelig & svare pa spgrsmalet ved 4 finne ut
hvordan det er med kvinnenes trivsel og elendighet i vart
samfunn, sammenlignet med mennenes, og ta elendig-
het som tegn pa undertrykkelse.?

Det ér en rimlig utgangspunkt. Falkemark gar inte in pa
fortrycksbegreppet direkt. Men han sédger att kvinnor
“uppenbart” har “en mindre foérdelaktig position™ 4n
min, arbetsliv och sexualliv anvinds som exempel. Fra-
gan ar da vilket omfang eller systematik den "oférdelak-
tiga positionen” har. Eller hur eldndig” kvinnors situa-
tion &r i férhallande till mans.

Precis hur mycket som kravs dr en virderingsfriga.
Elandighet &r ett relativt begrepp och vilka indikatorer
som kan/bor anvéndas &r diskutabelt. Men oavsett detta
kan vi antagligen vara eniga om att vi maste 6ver en viss
grins for att anvédnda ett begrepp som fortryck. Det &r
ett starkt och laddat ord och bor anvédndas darefter. I
vissa fall av olikheter kan det vara befogat att anvinda
ett "mildare” ord, t ex “diskriminering”.

Dsterberg fann pi sin tid ingen eldndighet som gav
underlag foratt havda att kvinnor ar mer fértryckta eller
kuvade dn‘mén. Hans val av indikatorer har blivit kriti-
serat, ochifér var del vill vi hivda att kvinnomisshandel
ar ett sd klart uttryck for elandighet, att det bade ensamt
och tillsammans med andra férhallanden gor det beratti-
gat att tala om fortryck.®

Falkemarks utgangspunkt ar som vi nimnt en annan
an Gsterbergs. Han erkinner kvinnors “ofdrdelaktigare
position” men beskriver den som restposter. Men nir
blev arbetsliv och sexualitet restposter i vara liv? Och
hur ér det med den empiriska kvinnoforskningens resul-
tat om systematisk forférdelning avinkomster, trygghet,
pension, politiska positioner, synlighet i massmedia,
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uppmirksamhet i skolan osv, osv.® Att kalla allt detta
for “'restposter™ ar en grov orimlighet.

Kvinnoforskningen har riktat kritik mot forskningens
generella osynliggérande av kvinnor och krivt att kdns-
politiska fragor ska tas pa allvar, ocksa i maktforskning-
en. Falkemark har ingen kommentar till denna centrala
podng i kritiken av den norska maktutredningen. Ar det
att uppfatta som att han menar att Maktutredningen har
behandlat dmnet tillfredsstallande? Att konspolitiska
fragor ar overflodiga i maktforskning i var del av
vérlden?

Beatrice Halsaa
Gun Hedlund-Ruth
Anna G Jonasdéttir

Noter

! Gayle Rubin kritiserar anvindningen av patriarkat

sasom alltfor oprecist, ahistoriskt och sprékligt in-
korrekt. Hon foreslar istallet uttrycket ’the sex/gen-
der system”. Se artikel i "Toward an Anthropology
of Women”, red Rayna R Reiter, Monthly Review
Press, New York/London 1975.

For ndrmare redovisning av diskussionen om patri-
arkat som ord och begrepp se Anna G J6nasdéttir,
"Kvinnoteori. Nagra perspektiv och problem inom
kvinnoforskningens teoribildning.” Hogskolan i
Orebro, Skriftserien, nr 32, 1984.

Se Halsaa og Holters artikler i "Maktens ansikter”,
red av Andenzs, Gyldendal 1981, Haavinds art i -
"Kvinnofellesskap”, red av Holter, Univ forlaget
1982, og boka ’Kunnskap uten makt™, av Haukaa og
Brock-Utne, Pax 1982.

@sterberg i "Hvis husmoren ikke fantes”, red Gren-
nes, Pax 1978.

Se Eva Ekselius ”Vald mot kvinnor. Om kvinno-
misshandel, valdtékt, incest och sexuella Gvergrepp
pa barn.” Prisma 1, Stockholm 1982. Ellen Ahnfelt
”Den norske krisesenterbevegelsen och etablering-
en av offentlig politikk mot kvinnemisshandling”.
Papper vid 7:e Nordiska Statsvetarkongressen,
Lund 20-22 1984,

For belysning av svenska forhéllanden avseende ar-
betsliv och sexualitet se “Hur jamstallda ar vi?”,
SCB 1980, och “Prostitutionen i Sverige”, SOU
1980:9.
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oense om dr hur dessa forhdllanden skall tolkas. De
forstnamnda ser dem som produkter av ett patriarkatiskt
fortryckarsystem. Detta synsitt delar jag inte. Mitt hu-
vudargument mot patriarkathypotesen hivdande, att
det existerar ett patriarkaliskt styrsystem med inbyggda
reproduceringémekanismer, tar fasta pa den historiska
trenden avseende kvinnors politiska och sambhilleliga
deltagande. Hér rdder inte skymten av tvivel. Kvinnors
delaktighet har under vart sekel kontinuerligt okat. Jag

“skall hér inte genomf6ra den nagot enahanda exercisen
att gi igenom olika omriden for, sdg, arssekvensen
1890, 1920, 1950 och 1980. Vem som @n genomfor denna
uppgift moter med undantagslds regelbundenhet samma
ménster. Vad som skiljer sig at 4r takten i férbéttﬁngar-
na. Pa vissa omraden gar det forvisso inte sérskilt fort.
Det finns omraden dar den numeriska underrepresenta-
tionen for kvinnor fortfarande ar starkt markerad. S4,
exempelvis, later sig antalet kvinnliga svenska general-
direktorer rakna pa ena handens fingrar. Det s k korpo-
rativa systemet ir ett annat exempel med synnerligen
svag kvinnlig representation. Men, som sagt, tendensen
ar overallt uppenbar — och i historisk mening omvil-
vande.

Varf6r tycks mina kritiker ignorera detta fundamenta-
la forhallande? Svaret har, tror jag, att gora med vilket
perspektiv man anldgger. Jag har hir sett trendernai ett
vidare historiskt perspektiv — val medveten om att mer
genomgripande sambalisforandringar inte sker i en
handvéndning. Andra fundamentala samhilleliga trans-
formationer har varit tidsmissigt synnerligen utdragna.
Betink, exempelvis, den langvariga maktkampen mel-
lan aristokrati och borgarklass. Fran det att det forsta
embryot till en borgarklass visade sig till dess att aristo-
kratin var definitivt besegrad ekonomiskt och politiskt
forflot en tid av flera drhundraden.® Detta historiska
perspektiv méste ocksa appliceras pa kvinnornas fériand-
rade situation. “Hur ldngt man &n gir tillbaka i historien
har de (kvinnorna) alltid varit underordnade mannen”,
framhéller Simone de Beauvoir (1976, s 14). Att mot
bakgrund hirav vénta sig bade snabba och omvilvande
forandringar avsldjar en bristande kinsla for historiska
fériin'drigéars dynamik och forutsittningar. Det ar bara
ur den politiske aktivistens perspektiv — med dennes
krav pd omedelbara resultat — som.de processer jag
uppmirksammat tycks rora sig med glaciarlik lang-
sambhet (eller inte rora sig alls):

Att maktforhallanden kan ha en retarderande effekt pa
konsmassig jamlikhet férnekar jag inte. Men grupper,
som befinner sig pa en lag och oftrindrad niva eller som
rent av far en forsdmrad position, dr mer angelégna att
studera ur maktsynpunkt. I min artikel papekar jag
(s 26), att det internationella systemet i stort sett for-
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summas av den norska maktutredningen. Denna for-
summelse medfdr, menar jag, att det finns viktiga sam-
halleliga tilldragelser, som antingen framstar som ofor-
klarliga eller som forsvinner ur maktforskarens hori-
sont. Tva exempel. Den norska fiskarbefolkningens fa-
finga motstand mot att férvandlas till ’16neslavar” illu-
strerar svarigheten, att motsta det internationella syste-
mets tryck i riktning mot effektivisering och snabb eko-
nomisk tillvixt. Enligt Bull bottnade motstandet hér i
“en grundldggande mansklig frihet: friheten att dispone-
ra dver sin egen tid och sitt eget arbete” (Bull, s 222).
Eller ta de ofantliga ingreppen i jordbruket under ett par
artionden i form av mekanisering och specialisering.
"Omvilvningen var s& stor att det kan vara rimligt att
pasta att en par tusen ars bondetradition uppléstes under
denna tid” (Ibid, s 237).

I dessa tvd exempel moéter vi grupper, som burit upp

~ kulturer som (praktiskt taget) forsvunnit. Att har tala

om forsimrade positioner for betydande befolknings-
skikt verkar inte vara alltfor Iangsokt. Under motsvaran-
de tidsperiod har uppenbarligen kvinnans position sta-
digt forbdttrats (och inte bara foriandrats). Det ar darfor
kanske inte sa konstigt, att man ur maktsynpunkt be-
traktar styrsystem, som opererar i fall som de férra, som
en betydligt mer central forskaruppgift &n de "patriarka-
la” styrsystem, som inte helt kan frankénnas existens,
men som #nda inte &r i stind att forhindra att kvinnors
positioner kontinuerligt flyttas fram.

Om man alls skall anvanda ordet “patriarkat” (i bety-
delsen "mansvilde™), maste man hivda, att vi har ett
kraftigt forsvagat patriarkat — eller med en ekvivalent
formulering — ett kraftigt minskat kvinnofortryck. Har-
av foljer, att argumentet 4) ar tvivelaktigt. Férutom att
det ar svart att avgora kvinnomisshandelns objektiva
omfattning, later sig dess existens inte enkelt rolkas. Fér
att belysa detta problem antar vi vad som ar mest of6r-
manligt for mitt resonemang, ndmligen att kvinnomiss-'
handeln 6kar. Det kan, ytligt sett, tyckas vara sjalvklart
att se 6kad valdsanvindning som ett tecken pa Okat
fortryck. Lite eftertanke visar emellertid att det kan
forhaélla sig tvartom.

Tva av mina kritiker har i ett annat sammanhang
framkastat tanken, att kvinnoforskningen skulle kunna
berika den mansdominerade statsvetenskapen med nya
friska synsitt. I studiet av internationell politik har man,
exempelvis, velat se ett samband meilan kvinnomisshan-
del och ekonomiska sanktioner.? Uppmuntrad av detta
djarva analogitankande vill jag hirmed erbjuda ett eget
exempel. Efter Stalins d6d slappnar nagot jarngreppet
om Sovjetimperiet. Det dr da — och férst d2 — som en
serie revolter utbryter i vasallstaterna: Osttyskland
1953, Polen 1956 och Ungern 1956.6 Har ar det alltsa s&,

. attdet ar ndr fortrycket minskar, som upproren bryter ut
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oense om dr hur dessa forhéllanden skall tolkas. De
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GULLAN GIDLUND:i Partistod. Umeé Studies in
Politics and Administration, No 8. CWK Gleerup,
1983.

Offentligt stdd till politiska partier inférdes i Sverige ar
1965 och utbetalades forsta gangen ar 1966. Stodformen
kompletterades &r 1969 genom inférandet av ett kom-
munalt partistod, innebirande att kommuner och lands-
ting fick rétt att Jdmna ekonomiskt stdd till partier som
var representerade i kommunens fullméktige. Denna
reform i Sverige var inte utpréglat svensk — i manga
visteuropeiska lander forde 1960- och 1970-talen’ med
sig liknande reformer och initiativ. Finland, som vanligt
steget efter Sverige, infoérde offentligt partistod 1966
med en forsta utbetalning 1967. For de politiska par-
tierna har denna utveckling inneburit férdndrade och i
regel forbattrade verksamhetsvillkor, for partiforskarna
har den inneburit en utmaning till nya forskarinsatser i
syfte att beskriva, forklara och forsta évergingen fran
ett system med privat finansiering till ett system med
offentlig finansiering — utmaningen inkluderar jamvél
en uppmaning till utvirdering av det som sig tilldragit
haver.

Emellertid har statsvetare inte precis stétt i ko infoér
den kastade handsken. I Finland finns p& omradet en-
dast ett storre arbete, dock fokuserat pa partiernas
handlande i reformskedet och férsummande reformens
externa aspekter, och allmént bor sdgas att forskningen
om politikens finansiering fortfarande &r ett forsummat
omréde inom nordisk partiforskning. Gullan Gidlunds
nyligen frafnlagda doktorsavhandling om partistodet i
Sverige ar darfor mycket vilkommen. Forfattarinnan,
verksam vid den livaktiga statsvetenskapliga institutio-
nen vid Umea universitet, foresatter sig, kort sagt, upp-
giften att beskriva och analysera 6vergangen i Sverige
frén privat partifinansiering till foretradesvis offentlig
partifinansiering.

Avhandlingen har nio kapitel; de kan enligt mitt for-
menande grupperas i tre avdelningar. Den forsta inne-
fattar bokens tva forsta kapitel, i vilka forfattarinnan
presenterar framstillningens teoretiska ram och dess
begreppsliga utgangspunkter. Den andra innefattar ka-
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pitlen 3—5 som avhandlar partistodets inférande — hir
ges dels en omféangsrik beskrivning av bakgrunden till
stodets tillkomst, vari forfattarinnan uppehaller sig vid
den privata finansieringens uppbyggnads- och
uppbrottstid, dels en analys av debatt och annat hand-

_ lande i samband med.stddets inforande. Den tredje

avdelningen innefattar slutligen kapitlen 6—8 som be-
handlar implementeringsfrégor och som framfér allt
analyserar partistdets effekter for partilivet och den
politiska demokratin. Utanfér denna gruppering faller
avhandlingens avslutande nionde kapitel som ger en
tackndmligt utforlig sammanfattning av undersékning-
ens resultat, I det foljande skall jag i denna recension
uppehélla mig vid tre frigekomplex — forst skall jag siga
néagot om avhandlingens referensram, direfter skall jag
uppehilla mig vid analysen av partistédsdebatterna, av-
slutningsvis skall jag bedoéma forfattarinnans forsok att
astadkomma en utvirdering av det offentliga partists-
dets konsekvenser. Vad jag har att anféra baserar sig i
allt vasentligt pa den granskning av avhandlingen jag
foretagit i egenskap av fakultetsopponent — disputatio-
nen dgde rum den 23 september 1983.

Avhandlingens forsta sats lyder: ”Det moderna parﬁsys-
temet i Sverige bygger pa en sekelling tradition.” For-
muleringen uttrycker en spinning och konturger en tan-
ke. Spanningen &r mellan orden “modern” och “sekel-
1ang”; tanken &r att samhalisutvecklingen pa olika punk-
ter gjort partivisendet litet otidsenligt och stallt det infor
problem och hotbilder som frammanat och realiserat
den offentliga finansieringen. Fraga ir, kort uttryckt,
darom att utvecklingen mot en postindustriell samhalls-
form har medfort dndringar i for partierna viktiga om-
givningsfaktorer (nya konfliktlinjer och valjarférank-
ringar, nya participationsmonster och nya varderingar,
samhilleliga koncentrationstendenser, byrakratitill-
vaxt, ny massmediateknologi) som stillt partierna infér
saval anpassningsproblem som finansieringsproblem,
vilka de {orsokt 18sa genom den offentliga finansiering-
en, som sedan kommit att ha olika konsekvenser for

. politiskt liv och demokrati.
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en forklddnad for strivanden att uppna komparativa
fordelar av strategisk natur — mian siger inte, i en poli-
tisk debatt, att man ar mot partistdd darfor att ett sadant
mycket underlattar huvudmotstandarens situation, utan
man séger att man ir mot partistéd darfor att ett sidant
undergraver demokratin. Och omvént: partistrategiska
argument, dvs sddana som ror partiernas forsok att vin-
na komparativa foérdelar vid partistddets utformning,
uttrycker samtidigt idéer och principer. Nir man t ex
argumenterar fér eller emot en férdelning med grund-
bidrag kan man driva den egna férdelen men samtidigt
forfaktar man idéer som har med t ex rattvisa eller jam-
likhet att gora. Idé och egen férdel sammanflatas silun-
daiden publika debatten, och det visar sig i den empiris-
ka genomgéngen av debatterna att argumentens isarhal-
lande bjuder pa svérigheter — samma argument dyker
ibland upp inom den idépolitiska kategorin likvdl som
den partistrategiska (se t exss 211 och225). Min invénd-
ning ar alltsa att det sortérande verktyget inte alldeles
vil fyller sin funktion och att analysen pa denna punkt
maste forses med flera frigetecken. En allvarligare kon-
sekvens dr dock att Gidlunds benZgenhet att se bara
vissa argument som partistrategiska for till en inadekvat
analysgéng, och jag kommer i och med detta in pa min
andra anmérkning.

Det analysschema for studiet av partistrategier i ett
mangpartisystem som Gunnar Sjoblom presenterade i
sin doktorsavhandling fran 1968 har tillimpats i en lang
rad avhandlingar och arbeten. Sa dven i Gidlunds av-
handling. Hon modifierar harvid schemat s att hon, i
likhet med négra andra analytiker, véljer att betrakta
partimalet kohesion som intermediért i forhéllande till
de andra av Sjoblom utpekade partimélen (programfor-
verkligande, rostmaximering, maximering av parlamen-
tariskt inflytande). Hon gér @ven en annan modifika-
tion. Hon viéljer namligen att i den interna arenan, pa
vilken kohesion alltsa skall uppnés, inkludera inte bara
partimedlemmar i gemen “utan dven for partiet viktiga
sympati- och stodstrukturer” (s 218), sddana som fack-
foreningsrorelsen, foretagen och pressen. Jag skall forst
sdga négra ord om dessa modifikationer och darefter
uttala.rhissndje med det sitt varpi begreppsapparaten
utnyttjvats:

Vad forst kohesionsmalet betréffar 4r jag enig med
Gidlund dari att det bor betraktas som underordnat. Jag
dr emellertid, numera, ovillig att i likhet med Gidlund se
de andra mélen som “grundmal” pa samma nivé. Jag
kan inte se annat an att programforverkligande &r ett
overordnat mal, till vilket de andra malen ar relaterade i
egenskap av medel. Mellan dem rader ett hierarkiskt
forhallande, dels sa att partikohesionen &r funktionell
vis-d-vis rostmaximeringen och det parlamentariska in-

flytandet, men dels dven sa att rostmaximeringen &r,
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funktionell vis-a-vis det parlamentariska inflytandet.
Vad & andra sidan Gidlunds utvidgning av den interna
arenan betriffar, &r det mitt intryck att hon med den
sétter fingret pa en svag punkt i Sjébloms schema, men
inte valjer ett riktigt korrektiv. Den svaga punkten #r att
strukturer som intresseorganisationer och foretag inte
”ryms med” i Sj6bloms konstruktion trots att de borde
sa gora — forvisso handlar partier vis-4-vis sidana struk-
turer, och {6rvisso &r detta handlande séval strategiskt
betingat som av relevans f6r uppniende av partimél som
programf6rverkligande och maximering av parlamenta-
riskt inflytande. Att inkludera sddana strukturer i den
interna arenan kan dock inte vara dndamalsenligt — t ex
foretag och partimedlemmar ar inte samma sak och kan
inte sammanfdras utan negativa effekter for begreppslig
och analytisk klarhet. Battre hade varit om forfattarin-
nan helt enkelt hade fogat ett ytterligare partimal, kal-
lat, forslagsvis, “maximering av utomparlamentariskt
inflytande™ till Sj6bloms schema och sedan resonerat i
termer av ett sidant mal och dess relationer till andra
mal.

Vad man dock framfér alit kommer att undra Gver ar
om Sjobloms begreppsapparat éverhuvd skall komma
till anvéndning i detta sammanhang. Gidlunds anvind-
ning av termen ’partistrategi” avviker namligen fran
Sjobloms — f6r Gidlund 4r partistrategi ungefar liktydigt
med att partierna forsoker astadkomma sa férdelaktiga
fordelningsnycklar som méjligt, for Sjéblom &r parti-
strategi liktydigt med partiernas kalkylerande val av
medel (standpunkter, kandidater, propaganda) i syfte
att na de allménna partimél om vilka ovan varit tal. En
adekvat tillimpning av Sj6bloms kategorier i foreliggan-
de fall hade da forutsatt att det “"idépolitiska” inslaget
hade beaktats — vad partierna sade och gjorde borde ha
beddmts utifran och systematiskt relaterats till férvint-
ningar om effekter pa viljararenan, den parlamentaris-
ka arenan, den utomparlamentariska arenan och parti-
arenan, och i dessa bedémningar borde resonemang om
malkonflikter och végningsregler haft en framtradande
plats.

Av detta finns nu ganska litet i Gidlunds text. Mojli-
gen ar det naturligt att sd blivit fallet. Det ar namligen
mojligt att Gidlund har ratt nar hon sager att fragan i sig
inte var och inte upplevdes vara sirskilt viktig for sddant -
som rstmaximering och maximering av parlamentariskt
inflytande (pastdendet gjordes under disputationen);
det ar sakert att hon har ratt om “fragan” skall uppfattas
gilla endast fordelningsnycklar. Men om s& ar fallet blir
detta endast en bekraftelse pa att valet av begreppsappa-
rat inte varit till alla delar lyckat. Ty apparaten blir-
fruktbar och trader i funktion blott nir dess premisser —
att vad man gor upplevs ha kdnnbara konsekvenser for
maluppfyllelse — ar tillgodosedda.




en forkladnad f6r stravanden att uppnd komparativa
fordelar av strategisk natur — mian siger inte, i en poli-
tisk debatt, att man dr mot partistéd darfor att ett sddant
mycket underiattar huvadmotstandarens sitnation, utan
man siger att man ir mot partistdd d4rfor att ett sidant
undergriver demokratin. Och omviint: partistrategiska
argument, dvs sidana som ror partiernas forsok att vin-
na komparativa fordelar vid partistédets utformning,
uttrycker samtidigt idéer och principer. Nir man t ex
argumenterar for eller emot en férdelning med grund-
bidrag kan man driva den egna fordelen men samtidigt
forfaktar man idéer som har med t ex réttvisa eller jam-
likhet att gora. 1dé och egen fordel sammanflatas salun-
daiden publika debatten, och det visar sig i den empiris-
ka genomgéngen av debatterna att argumentens isérhal-
lande bjuder pa svarigheter — samma argument dyker
ibland upp inom den idépolitiska kategorin likvil som
den partistrategiska (se t exss 211 och 225). Min invénd-
ning ar alltsd att det sortérande verktyget inte alldeles
vél fyller sin funktion och att analysen pa denna punkt
maste forses med flera fragetecken. En allvarligare kon-
sekvens ar dock att Gidlunds benégenhet att se bara
vissa argument som partistrategiska for till en inadekvat
analysgang, och jag kommer i och med detta in p& min
andra anmirkning.

Det analysschema for studiet av partistrategier i ett
mangpartisystem som Gunnar Sjoblom presenterade i
sin doktorsavhandling frin 1968 har tillimpats i en lang
rad avhandlingar och arbeten. Sa dven i Gidlunds av-
handling. Hon modifierar hdrvid schemat s att hon, i
likhet med nagra andra analytiker, viljer att betrakta
partimalet kohesion som intermediért i forhallande till
de andra av Sjoblom utpekade partimélen (programfér-
verkligande, rGstmaximering, maximering av parlamen-
tariskt inflytande). Hon gor 4ven en annan modifika-
tion. Hon véljer namligen att i den interna arenan, pa
vilken kohesion alltsd skall uppnas, inkludera inte bara
partimedlemmar i gemen “utan aven for partiet viktiga
sympati- och stédstrukturer” (s 218), sddana som fack-
foreningsrorelsen, féretagen och pressen. Jag skall forst
siga né/lgra ord om dessa modifikationer och dérefter
uttala-Thissndje med det satt varpd begreppsapparaten
utnyttjats.

Vad forst kohesionsmalet betriffar dr jag enig med
Gidlund déri att det bor betraktas som underordnat. Jag
ir emellertid, numera, ovillig att i likhet med Gidlund se
de andra milen som “grundmal” pa samma niva. Jag
kan inte se annat 4n att programforverkligande &r ett
overordnat mal, till vilket de andra malen &r relaterade i
egenskap av medel. Mellan dem rader ett hierarkiskt
forhallande, dels sa att partikohesionen ar funktionell
vis-d-vis rostmaximeringen och det parlamentariska in-

flytandet, men dels dven s& att rOstmaximeringen ar,
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funktionell vis-4-vis det parlamentariska inflytandet.
Vad 4 andra sidan Gidlunds utvidgning av den interna
arenan betréffar, dr det mitt intryck att hon med den
satter fingret pa en svag punkt i Sjobloms schema, men
inte véljer ett riktigt korrektiv. Den svaga punkten ar att
strukturer som intresseorganisationer och féretag inte
“ryms med” i Sjobloms konstruktion trots att de borde
sé gora — forvisso handlar partier vis-d-vis sidana struk-
turer, och {6rvisso &r detta handlande savil strategiskt
betingat som av relevans for uppniende av partimél som
programforverkligande och maximering av parlamenta-
riskt inflytande. Att inkludera s&ddana strukturer i den
interna arenan kan dock inte vara andamalsenligt — t ex
foretag och partimediemmar &r inte samma sak och kan
inte sammanfGras utan negativa effekter for begreppslig
och analytisk klarhet. Béttre hade varit om forfattarin-
nan helt enkelt hade fogat ett ytterligare partimal, kal-
lat, forslagsvis, ”méximering av utomparlamentariskt
inflytande” till Sjobloms schema och sedan resonerat i
termer av ett sidant mal och dess relationer till andra
mal.

Vad man dock framfor allt kommer att undra dver 4r
om Sjobloms begreppsapparat éverhuvd skall komma
till anvandning i detta sammanhang. Gidlunds anvind-
ning av termen “partistrategi’ avviker niamligen frin
Sjobloms — f6r Gidlund &r partistrategi ungefir liktydigt
med att partierna forsoker dstadkomma sa fordelaktiga
fordelningsnycklar som méjligt, for Sjoblom &r parti-
strategi liktydigt med partiernas kalkylerande val av
medel (standpunkter, kandidater, propaganda) i syfte
att n de allmanna partimal om vilka ovan varit tal. En
adekvat tillimpning av Sjobloms kategorier i foreliggan-
de fall hade d forutsatt att det "idépolitiska™ inslaget
hade beaktats — vad partierna sade och gjorde borde ha
beddmts utifrin och systematiskt relaterats till f6rvant-
ningar om effekter pa viljararenan, den parlamentaris-
ka arenan, den utomparlamentariska arenan och parti-
arenan, och i dessa bedémningar borde resonemang om
maélkonflikter och vigningsregler haft en framtradande
plats.

Av detta finns nu ganska litet i Gidlunds text. Mojli-
gen dr det naturligt att sé blivit fallet. Det &r ndmligen
mojligt att Gidlund har rétt nar hon sager att fragan i sig
inte var och inte upplevdes vara sarskilt viktig f6r sadant -
som réstmaximering och maximering av parlamentariskt
inflytande (pastdendet gjordes under disputationen);
det &r sikert att hon har ratt om "fragan” skall uppfattas
gilla endast fordelningsnycklar. Men om s ar fallet blir
detta endast en bekraftelse pa att valet av begreppsappa-
rat inte varit till alla delar lyckat. Ty apparaten blir-
fruktbar och trader i funktion blott nér dess premisser —~
att vad man gor upplevs ha kdnnbara konsekvenser fér
maluppfyllelse — 4r tillgodosedda.




en imponerar som arbetsprestation. Materialet har varit
svartillgangligt, inte tillndrmelsevis komplett och ofta
svartolkat, och man kan vid ldsningen av avhandlingen
bara ana sig till den insats av forskarmdda, konkretise-
rad i veckor av arkivorskning och i trottsamma omrak-
ningar av siffermatérial, som varit en grundférutsattning
foér avhandlingens tillblivelse. Nar den nu fardigstallts
berikar den i betydande mén kunskapen om det offentli-
ga partistodets inforande och betydelse i Sverige — den
fyller pa denna punkt en kunskapslucka. Men inte bara
sd. Den berikar dven-den existerande litteraturen om
politik och pengar och blir hirmed en byggsten i de
komparativa satsningar som framtiden vil skall fora med
sig pa detta forskningsfilt.

Dag Anckar

HELGA MARIA HERNES: Staten — kvinner ingen
adgang? Oslo: Universitetsforlaget 1982

Bland de mest intressanta och utmanande forsknings-
omréiden i nordisk statskunskap idag torde vara det kor-
porativa maktsystemet samt éverhuvudtaget de nya for-
mer av statsmaktspraktiker som vaxt fram och frodas i
vara samhillen. Pafallande &r att den konstitutionellt
befésta, demokratiska réttsstaten har forandrats och an-
tagit nya former — socialstat, vélfardsstat, korporativ-
pluralistisk forhandlingsstat — utan att detta egentligen
principdiskuterats sarskilt mycket. Den klassiska libera-
la hallningen att ur demokratisynpunkt se denna utveck-
ling enbart som en styggelse rader inte heller sa entydigt
langre. Den korporativa férhandlings- och problemlds-
ningsformen bor kanske ses som bade representativ-och
demokratisk, bara pa ett nytt sétt (se t ex Johan P Olsens
arbeten frdn Maktutredningen).

Sett ur ett kvinnoperspektiv dr hela detta falt synner-
ligt viktigt. Ett vilkant pastaende att sambandet mellan
kvinnorna,6ch makten i samhillet sager att “de tva”
hittills i vli'té"ﬁ-mén foljts at. Kvinnorna har sldppts in
och/eller nagot 6kat sin andel it exkyrkan, jordbruksor-
ganisationerna, parlamenten, den akademiska forsk-
ningen forst ndr dessa institutioner forlorat i makt och
betydelse i forhallande till andra motsvarande” institu-
tioner: nationalstaten, industrins organisationer, det
korporativa systemet och byrikratin, niringslivets
forskning — dir ménnen tillskansat sig ett sikert 6ver-
tag. Nagon har formulerat det kvinnopolitiska dilemmat
ungefir: vi borde inte ga in i de organ som r 6ppna for
oss. Allvarligt syftande jamstélldhetsdiskussion och
forskning borde darfor ingdende problematisera de pa-
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géende omvandlingarna i samhallets makt — och styrsys-
tem — just ur feministisk (1&s konsdemokratisk) syn-
vinkel.

Staten — kvinner ingen adgang? handlar om kén och
delaktighet i statsmakten, speciellti den s k korporativa
kanalen samt i ytterligare en utomparlamentarisk infly-
telsekanal, namligen s k ad hocaktioner. Mot bakgrund
av ovanstiende utgdr denna bok ett ytterst angeldget
bidrag. Det empiriska underlaget dr huvudsakligen
norskt, men likheterna i viasterlandets konsstrukturer ar
mer grundliggande dn olikheterna sa att den skickligt
ihopvédvda framstéllningen av empiri och teori ar re-
levant vida utanfér Norges grénser.

Den normativt-teoretiska utgangspunkten {or boken
kan sdgas vara principen om demokratins inklusivitet.
Verkligheten artar sig 4 andra sidan standigt sa att den
politiska demokratin forst och frimst inkluderar mén

“och exkluderar kvinnor. “Andrarkins (mansvaldets)

jarnlag” ! 4r i olika arbeten ganska vil dokumenterad i

vissa grova empiriska detaljer, sdrskilt vad giller det
traditionellt politiska systemet (den s k numeriska kana-
len). Med den har boken kan man saga att H M Hlagger
en teoretiskt och empiriskt integrerad grund for ett nytt
sétt att angripa kvinnor-och-politikproblemet. Nigot av
en kirna dar blir att lyfta fram det sociala kénet® som en
faktiskt verkande makt- och intressegrundval. Ett in-
neboende drag i och konsekvens av korporatismens ut-
bredning &r att “berdrda (grupp)intressen” tillerkdnns
demokratiska réttigheter. Men den sociala “egenskap”
eller grupptillhdrighet som mest patagligt fungerar som
sdrskiljande i samhdllets virdefordelning, namligen ko-
net (data fran bl a Maktutredningen), saknar hela tiden
legitimitet som politiskt relevanta statusgrupper.
Bokens kvinnopolitiska kontenta, som explicit disku-
teras i ett par slutavsnitt, kan sammanfattas i frigan:
ligger utvecklingen mot en korporativ-pluralistisk fér-
handlingsstat i kvinnors intressen? Och forenklat kan-
forfattarens svar uttryckas: kortsiktigt — nej; langsiktigt
— mojligen. Kortsiktigt verkar den innebira en urholk-
ning av den stéllning kvinnor kdmpat sig till i den tradi-
tionella politiken. Forsvagningen av den numeriska ka-
nalen innebir en forsvagning av det inflytelsesystem dar
kvinnor mest 6kat sin andel. Det &r samtidigt via denna
kanal som kvinnor framst rekryteras in i den betydligt
mer mansdominerade korporativa kanalen. Styrkeposi-
tionen pa langre sikt hanger troligen framst pa att kvin-
nor tillkdmpar sig ett stérre utrymme i de organisationer
och kunskapsproducerande instanser som utgdr grund-
pelarna i det korporativa systemet, ndmligen de ekono-
miska intresseorganisationerna, universiteten och na-
ringslivet. Infor denna méjlighet och officiellt forklara-

_de onskvardhet tar H M H upp flera teman som maste

studeras och diskuteras &ppet. Jag nimner nigra:




en imponerar som arbetsprestation. Materialet har varit
svartillgangligt, inte tillndrmelsevis komplett och ofta
svartolkat, och man kan vid ldsningen av avhandlingen
bara ana sig till den insats av forskarmoda, konkretise-
rad i veckor av arkivforskning och i tréttsamma omrék-
ningar av siffermaterial, som varit en grundfGrutséttning
fér avhandlingens tillblivelse. Nér den nu fardigstallts
berikar den i betydande mén kunskapen om det offentli-
ga partistédets inforande och betydelse i Sverige — den
fyller pa denna punkt en kunskapslucka. Men inte bara
sa. Den berikdr dven-den existerande litteraturen om
politik och pengar och blir hirmed en byggsten i de
komparativa satsningar som framtiden val skall féramed
sig pa detta forskningsfait.

Dag Anckar

HELGA MARIA HERNES: Staten — kvinner ingen
adgang? Oslo: Universitetsforlaget 1982

Bland de mest intressanta och utmanande forsknings-
omraden i nordisk statskunskap idag torde vara det kor-
porativa maktsystemet samt Sverhuvudtaget de nya for-
mer av statsmaktspraktiker som vaxt fram och frodas i
vara samhillen. Péfallande &r att den konstitutionellt
befista, demokratiska rittsstaten har fordndrats och an-
tagit nya former — socialstat, vilfirdsstat, korporativ-
pluralistisk forhandlingsstat — utan att detta egentligen
principdiskuterats sarskilt mycket. Den klassiska libera-
la hallningen att ur demokratisynpunkt se denna utveck-
ling enbart som en styggelse rader inte heller s entydigt
tangre. Den korporativa forhandlings- och problemlos-
ningsformen bor kanske ses som bade representativ-och
demokratisk, bara pa ett nytt sitt (se t ex Johan P Olsens
arbeten fran Maktutredningen).

Sett ur ett kvinnoperspektiv &r hela detta filt synner-
ligt viktigt. Ett valkant pastiende att sambandet mellan
kvinnqmqi,ééh makten i samhillet siiger att “de tva”
hittills i litén-man foljts 4t. Kvinnorna har slappts in
och/eller nagot 6kat sin andel it ex kyrkan, jordbruksor-
ganisationerna, parlamenten, den akademiska forsk-
ningen forst nar dessa institutioner forlorat i makt och
betydelse i forhallande till andra “’motsvarande” institu-
tioner: nationalstaten, industrins organisationer, det
korporativa systemet och byrakratin, naringslivets
forskning — dir ménnen tillskansat sig ett sikert over-
tag. Nagon har formulerat det kvinnopolitiska dilemmat
ungefr: vi borde inte gé in i de organ som 4r Gppna for
oss. Allvarligt syftande jamstilldhetsdiskussion och
forskning borde darfér ingaende problematisera de pa-
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géende omvandlingarna i samhillets makt — och styrsys-
tem — just ur feministisk (I&s kénsdemokratisk) syn-
vinkel.

Staten — kvinner ingen adgang? handlar om kén och
delaktighet i statsmakten, speciellt i den s k korporativa
kanalen samt i ytterligare en utomparlamentarisk infly-
telsekanal, namligen s k ad hocaktioner. Mot bakgrund
av ovanstaende utgor denna bok ett ytterst angelédget
bidrag. Det empiriska underlaget dr huvudsakligen
norskt, men likheterna i visterlandets konsstrukturer ar
mer grundliaggande &n olikheterna sa att den skickligt
ihopvéavda framstillningen av empiri och teori ar re-
levant vida utanfér Norges grénser.

Den normativt-teoretiska utgangspunkten for boken
kan sdgas vara principen om demokratins inklusivitet.
Verkligheten artar sig & andra sidan stdndigt sa att den
politiska demokratin forst och framst inkluderar man

"och exkluderar kvinnor. “Andrarkins (mansvildets)

jarnlag” ! 4r i olika arbeten ganska vil dokumenterad i
vissa grova empiriska detaljer, sérskilt vad géller det
traditionellt politiska systemet (den s k numeriska kana-
len). Med den har boken kan manséga att H M Hlagger
en teoretiskt och empiriskt integrerad grund for ett nytt
sdtt att angripa kvinnor-och-politikproblemet. Nagot av
en kirna dar blir att lyfta fram det sociala kénet? som en
faktiskt verkande makt- och intressegrundval. Ett in-
neboende drag i och konsekvens av korporatismens ut-
bredning ar att "berdrda (grupp)intressen” tillerkdnns
demokratiska rattigheter. Men den sociala “egenskap”
eller grupptillhérighet som mest patagligt fungerar som
sarskiljande i samhillets vardefordelning, namligen ko-
net (data fran bl a Maktutredningen), saknar hela tiden
legitimitet som politiskt relevanta statusgrupper.
Bokens kvinnopolitiska kontenta, som explicit disku-
teras i ett par slutavsnitt, kan sammanfattas i frigan:
ligger utvecklingen mot en korporativ-pluralistisk for-
handlingsstat i kvinnors intressen? Och férenklat kan-
forfattarens svar uttryckas: kortsiktigt — nej; langsiktigt
— mdjligen. Kortsiktigt verkar den innebéra en urholk-
ning av den stallning kvinnor kampat sig till i den tradi-
tionella politiken. Forsvagningen av den numeriska ka-
nalen innebir en forsvagning av det inflytelsesystem dar
kvinnor mest 6kat sin andel. Det dr samtidigt via denna
kanal som kvinnor framst rekryteras in i den betydligt
mer mansdominerade korporativa kanalen. Styrkeposi-
tionen pa langre sikt hanger troligen framst pa att kvin-
nor tillkdmpar sig ett storre utrymme i de organisationer
och kunskapsproducerande instanser som utgdr grund-
pelarna i det korporativa systemet, namligen de ekono-
miska intresseorganisationerna, universiteten och na-
ringslivet. Infor denna méjlighet och officiellt férklara-

_de onskvardhet tar HM H upp flera teman som maste

studeras och diskuteras ppet. Jag nimner nagra:




olika "'forvaltningssyner™: en rittslig, en politisk och en
effektivitetsinriktad. Undersokningen inleds med tre
orienterande avsnitt i vilka forfattaren behandlar den
historiska bakgrunden, den statsrittsliga doktrinen och
forhéallandena i négra andra lander.

Ett helhetsintryck ir att avhandlingen tillfér virdefull
kunskap -och fordjupar bilden av den svenska statsfér-
valtningen. De intervjuer Linde bygger pa genomférdes
under aren 1971 till 1973. Det framgér tydligt att det inte
varit alldeles enkelt att utnyttja detta fér andra syften
insamiade material till den undersdkning som forfatta-
ren velat genomfora, men de metodiska vanskligheterna
sopas inte under mattan. Har och var ar reservationerna
sa starka att framstallningen néstan slar knut pa sig,' men
hellre for mycket &@n for litet. Linde ar Atminstone fére-
domligt medveten om vad hans material infe kan anvin-
das till.

Lat mig s& Gverga till nagra kritiska invandningar. Jag
foljer darvid bokens disposition.

I det inledande avsnittet serveras en kort betraktelse
over forvaltningen forr och nu. Hér aterkommer en
tanke som numera ir ganska vedertagen och som ut-
vecklats i flera tidigare skrifter, t ex i lansdemokratiut-
redningens betankande SOU 1968:47 Forvaltning och
folkstyre: att den gamla statsforvaltningen var juristdo-
minerad och framfor allt sysslade med rattstillampning

medan daremot den moderna statsférvaltningen domi-

neras av service och producerande verksamhet. Att en
stark differentiering skett liksom att vissa typer av
offentliga tjdnster sdsom vard och utbildning fatt en helt
ny tyngd ér sjilvfallet obestridligt, men jag tror dnda att
denna bild fértjinar att nyanseras. Hur pétaglig var
egentligen juristdominansen i 1800-talets offentliga for-
valtning? Slar man i gamla statskalendrar finner man
inte nagon uppsj6é av juridiskt utbildade @mbetsmin.
Inte heller mérks det ndgon klar dvervikt for rittsskipan-
de uppgifter. Huvudintrycket blir snarast att olika slags
tjanster dominerar — da som nu. Klichéerna kring gam-
mal och ny fdrvaltning skulle kanske fortjina en alldeles
egen avhandling.

Den thforiska bakgrundsteckningen rymmer en vil-
balanserad tedogérelse for 1600-talets och 1700-talets
forvaltningsutveckling. Nér Linde kommer till forra de-
len av 1800-talet skulle jag dock 6nska att han hade varit
mer utférlig. Det 4r ju under denna epok som den nuva-
rande klyvningen mellan departement och verk uppstér.
De debatter om funktionsfel i den exekutiva statsmak-
ten som fordes vid praktiskt taget varje riksmote fran
1809 och ett halvsekel framat ger en mycket intressant
belysning bide av de ursprungliga avsikterna bakom
modellen och de tidiga diagnoserna av dess brister. Men
denna diskussion tas inte upp som behandling. Man
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spanar ocksa forgdves efter namnet August von Hart-
mansdorff, vars mangordiga reservation till 1822 ars
kommittébetankande om styrelseverkens reglering ju
dnda far ses som den vasentligaste inhemska impulsen
till 1840 ars departementalreform.

I négra detaljer ar framstillningen ocks# missvisande.
Att det under 1800-talet knappast lades ner nagra dm-
betsverk (s 38) ar .inte adekvat; i varje fall férsvann
kanslistyrelsen (1833), bergsfiskals-, och bergsfogde-
tjdnsterna (1853), allmdnna magasinsdirektionen
(1824), nummerlotteriet (1844), rikets stinders genera-
lassistanskontor (1830), dykerikompaniet (1831) och
passevolanskommissariaten (1830). Att finansdeparte-
mentet efter 1976 'tidvis™ skulle ha varit uppdelat i ett
budget- och ett ekonomidepartement kan nu mojligen
vara riktigt, men var det inte nir avhandlingen framla-
des. Departementen var atskilda under hela den borger-

_ ligaregeringsperioden, men ddremot hade de tidvis sam-

ma departementschef. En tredje petitess ar forfattarens
antydan om att 1965 ars departementsreform smusslades
fram till riksdagen i “en bilaga till statsverkspropositio-
nen”, vilket beskrivs som "en undanskymd placering”.
N4 — i sa fall inte mer undanskymd &n praktiskt taget
hela statsverkspropositionen i 6vrigt. En egenhet for det
svenska offentliga trycket ar ju att alla huvudtitlar fram-
laggs for riksdagen just som bilagor till statsverkspropo-
sitionen. ‘

I det statsréttsliga avsnittet gar Linde igenom den
ildre doktrinen kring ministerstyrelse och ministerfor-
valtning. Han urskiljer hér tva varianter av denna be-
romda férsyndelse, ndmligen dels "horisontell minis-
terstyrelse™, vari ett statsrad fattar ett beslut som egent-
ligen ankommer pa hela regeringen, dels “vertikal mi-
nisterstyrelse”, som innebir att statsradet kapar at sig
beslutskompetens fran ett imbetsverk. I forstone verkar
denna uppdelning férstandig, men den 4r inte alldeles
14tt att tillaimpa. Ett styrningsforsok blir knappast "verti-
kal” ministerstyrelse om det inte ocksa innefattar "hori-
sontell” ministerstyrelse, eftersom de flesta direktiv kan
ges en legitim form genom ett regeringsbeslut. Tvért-
emot vad som ofta hdvdas har ju regeringen langtgidende
befogenheter att nér den sa 6nskar ingripa i férvaltning-
ens verksamhet. Enligt RF 11 kap 6 § lyder de statliga
myndigheterna under regeringen, och enligt RF 1 kap
6 § skall regeringen styra riket. De inskrankningar som
finns i regeringens rétt att ingripa &r de som kan utlasas
av de allménna bestaimmelserna om offentlig maktutov-
ning (RF 1 kap 1—-2 §8) och den sarskilda sjalvstandig-
hetsgaranti som avser myndighetsutévning mot enskild
eller mot kommun eller som ror tillimpning av lag (RF

- 11 kap 7 §).




olika "'forvaltningssyner’: en rittslig, en politisk och en
effektivitetsinriktad. Undersékningen inleds med tre
orienterande avsnitt i vilka fdrfattaren behandlar den
historiska bakgrunden, den statsrittsliga doktrinen och
férhallandena i nagra andra lander.

Ett helhetsintryck ir att avhandlingen tillfér virdefull
kunskap -och fordjupar bilden av den svenska statsfér-
valtningen. De intervjuer Linde bygger pa genomférdes
under aren 1971 till 1973. Det framgér tydligt att det inte
‘varit alldeles enkelt att utnyttja detta for andra syften
insamlade material till den undersékning som forfatta-
ren velat genomfdra, men de metodiska vanskligheterna
sopas inte under mattan. Har och var dr reservationerna
sé starka att framstéllningen néstan slar knut pa sig; men
hellre for mycket an f6r litet. Linde 4r atminstone fore-
domtiigt medveten om vad hans material inre kan anvan-
das till.

LAt mig sa dverga till nagra kritiska invindningar. Jag
foljer darvid bokens disposition.

I det inledande avsnittet serveras en kort betraktelse
over forvaltningen férr och nu. Hir aterkommer en
tanke som numera ir ganska vedertagen och som ut-
vecklats i flera tidigare skrifter, t ex i lansdemokratiut-
redningens betinkande SOU 1968:47 Forvaltning och
folkstyre: att den gamla statsforvaltningen var juristdo-
minerad och framfér allt sysslade med rattstillimpning

medan daremot den moderna statsférvaltningen domi-

neras av service och producerande verksamhet. Att en
stark differentiering skett liksom att vissa typer av
offentliga tjanster sdsom vard och utbildning fatt en helt
ny tyngd &r sjilvfallet obestridligt, men jag tror dnda att
denna bild fortjdnar att nyanseras. Hur pétaglig var
egentligen juristdominansen i 1800-talets offentliga for-
valtning? Slar man i gamla statskalendrar finner man
inte ndgon uppsjo av juridiskt utbildade @mbetsmin.
Inte heller marks det nagon klar 6vervikt {or réttsskipan-
de uppgifter. Huvudintrycket blir snarast att olika slags
tjdnster dominerar — da som nu. Klichéerna kring gam-
mal och ny forvaltning skulle kanske fortjina en alldeles
egen avhandling.

Den historiska bakgrundsteckningen rymmer en val-
balanserad tedogorelse for 1600-talets och 1700-talets
forvaltningsutveckling. Nir Linde kommer till forra de-
len av 1800-talet skulle jag dock 6nska att han hade varit
mer utforlig. Det 4r ju under denna epok som den nuva-
rande klyvningen mellan departement och verk uppstér.
De debatter om funktionsfel i den exekutiva statsmak-
ten som fordes vid praktiskt taget varje riksméte fran
1809 och ett halvsekel framat ger en mycket intressant
belysning bide av de ursprungliga avsikterna bakom
modellen och de tidiga diagnoserna av dess brister. Men
denna diskussion tas inte upp som behandling. Man
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spanar ocksa forgdves efter namnet August von Hart-
mansdorff, vars mangordiga reservation till 1822 ars
kommittébetdnkande om styrelseverkens reglering ju
anda far ses som den visentligaste inhemska impulsen
till 1840 ars departementalreform.

I nagra detaljer 4r framstillningen ocksa missvisande.
Att det under 1800-talet knappast lades ner nagra am-
betsverk (s 38) 4r .inte adekvat; i varje fall férsvann
kanslistyrelsen (1833), bergsfiskals-, och bergsfogde-
tjansterna  (1853), allmidnna magasinsdirektionen
(1824), nummerlotteriet (1844), rikets stinders genera-
lassistanskontor (1830), dykerikompaniet (1831) och
passevolanskommissariaten (1830). Att finansdeparte-
mentet efter 1976 ""tidvis™ skulle ha varit uppdelat i ett
budget- och ett ekonomidepartement kan nu mojligen
vara riktigt, men var det inte nar avhandlingen framla-
des. Departementen var atskilda under hela den borger-

 liga regeringsperioden, men diremot hade de tidvis sam-

ma departementschef. En tredje petitess r férfattarens
antydan om att 1965 érs departementsreform smusslades
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nen’’, vilket beskrivs som "'en undanskymd placering”.
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nisterstyrelse’”, som innebidr att statsradet kapar at sig
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denna uppdelning f6rstandig, men den 4r inte alldeles
latt att tilldimpa. Ett styrningsforsok blir knappast verti-
kal” ministerstyrelse om det inte ocksa innefattar "hori-
sontell” ministerstyrelse, eftersom de flesta direktiv kan
ges en legitim form genom ett regeringsbeslut. Tvirt-
emot vad som ofta hivdas har ju regeringen langtgdende
befogenheter att nér den sa 6nskar ingripa i férvaltning-
ens verksamhet. Enligt RF 11 kap 6 § lyder de statliga
myndigheterna under regeringen, och enligt RF 1 kap
6 § skall regeringen styra riket. De inskrankningar som
finns i regeringens rétt att ingripa dr de som kan utlasas
av de allménna bestimmelserna om offentlig maktutév-
ning (RF 1 kap 1—-2 §§) och den sarskilda sjalvstandig-
hetsgaranti som avser myndighetsutovning mot enskild
eller mot kommun eller som ror tilldmpning av lag (RF

- 11 kap 7 §).




detaljerat fotografi — dven om bildens skarpa har sina
brister. For egen del misstinker jag att de fragor som
behandlas i Lindes avhandling kommer att f3 en vixande
aktualitet under de ndrmaste aren. Den svenska forvalt-
ningsmodellen rymmer inbyggda spdnningar som kan
forstarkas nér atstramningspolitiken bérjar bita.

Daniel Tarschys
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Till det n}eét glidjande pa det samhéllsvetenskapliga
omrédet;f_f:é’;ij[\det sista kvartsseklet hor det 6kade intres-
se, som statskunskapare och (i ndgon mén) jurister bor-
jat dgna forvaltningen som visentligen organisatoriskt
och ménskligt fenomen, alltsa utan speciell anknytning
till det juridiska regelsystemet. Ett sidant intresse moti-
veras framfér alit av administrationens valdiga tillvaxt
och dess utstrackande till nya omraden. Harvidlag finns
inte bara nationellt eller lokalt eller fackmassigt begran-
sade undersdkningar — det forekommer ocksd kompa-
rativa studier av skilda slag. En sadan framstéllning ar
Lennart Lundquists och Krister Stahlbergs bok om de
.nordiska byrékraterna. ‘
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Boken innefattar, utom tvenne mera allménna kapitel
"Introduktion” och "Jamférelser’¥av Lundquist—Stahl-
berg, tva huvuddelar "Struktur och Karridrmonster™
samt "Medbestimmande” och inom varje huvuddel ges
korta framstallningar — 20—50 s — av skilda skribenter
om forhallandena i de olika nordiska linderna (dér dock
Island ej forekommer). Svenska bidragsgivare dr Ulf
Christoffersson, universitetslektor i Goteborg, och
Bengt Lundell, forskare i Lund.

De olika landerredogorelserna ger rediga och upply-
sande Gversikter bl a av karridarmdnstren i de olika nor-
diska linderna; helt naturligt dgnas huvudintresset at de
hogsta tjansterna. Mojligen skulle man har med tanke
pa de svenska ldsarna ha dnskat en lite utforligare inled-
ning till varje landrapport, angivande den allménna
organisationsmodellen i landet — ministerier och direk-.
torat i Danmark resp Norge, ministerier och centrala

_verk, vil ocksé lansstyrelser, i Sverige och Finland.

I fraga om de hogre tjanstemannens utbildning note-
ras for alla de berdrda landerna juristernas alltjamt tdm-
ligen starka stallning dvensom sambhillsvetarnas tydliga
frammarsch (i Christofferssons redogérelse for Sverige
s 168 ff). Har hade det for Sveriges del funnits skal
papeka, att juristerna kunnat bevara en stark stillning i
departementen genom att det i s stor utstrackning gallt
folk fran en juristernas specialgrupp, domstolsjuristerna
(tidigare mest hovrittare, nu hovréttare och kammarrét-
tare): der ror dd ménniskor som — efter en i allménhet
slitsam laroperiod pi 5—10 &r i 6verdomstol — under
5—15 ar lanas ut till departementen och dar kors hart —
for att sedan i allméinhet aterstillas till domstolarna; en
del gir dock ut i forvaltningarna, ofta pd hoga poster.!

Att dessa jurister bra klarat dven kravande chefspos-
ter i departementen (statssekreterare, expeditionschef,
departementsrad) inom gebit l4ngt bort fran juridiken
sammanhinger med, att de under sin domstolstid fatt
vinja sig att raskt hoppa frén en sorts mal till andra helt
artskilda drenden och didrigenom vant sig att hastigt lira-
sig nya saker (ekonomiska, sociala, tekniska) — sasom
det fordras i departementen. Det bér tilldggas att av den
juristrekrytering i departementen, som ej skett hos Gver-
domstolarna, en hel del géllt personer, vilkas frimsta
fortjanster helt enkelt varit vanan att hantera offentliga
handlingar och vanan att sitta upp beslut och skrivelser,
vilka vanor som regel férvarvats vid s k notarietjinst vid
underdomstolarna. :

Atskilliga observationer férekommer for Sveriges del
om den politiska tendensen i statstjanstrekryteringen.
Vad angér verkscheferna, generaldirektorerna o dyl, ut-
talas, att utnamningen av personer, likatankande med
regeringen, motiveras av dennas nskan att sdrja for en
verkspolitik i regeringens anda. I en vetenskaplig fram-

- stillning hade det varit skl att har ocksi nimna det
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Svérigheten 6kas genom att man i departementen
ofta forsummat en mera aktiv rekryteringspolitik.
Belysande ar anm:s erfarenheter under den tid efter
departementstiden, da jag tillhérde Handelshogsko-
lans direktion och i den egenskapen fick kontakt
med studentkarens ofta pigga ledare. I flera fall s6k-
te jag da att till handels- och industridepartementen
locka’ begdvade och aktiva ekonomstuderande. I
samtliga fall visade det sig, att vederbérande redan

* preliminirt bundits upp av banker och féretag, detta

trots att det gillde ynglingar som hade 2—3 &rkvar av
studierna. Den enskilda sidan hade, f6rmodligen ge-

-nom kontakt med ldrarna, skaffat sig upplysningar

om sidana ungdomar som det var virt att satsa pa
(nagot som departement och verk ej bekymrat sig
om’). .
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Olof Ruin: Tage Erlander — statsminister under det
svenska vilfirdssamhdllets gyllene tid (Tage Erlander —
Prime Minister of Sweden 1946—1969). The author is
professor of political science at the University of Stock-
holm. In today’s climate of nostalgia, Tage Erlander is
seen as a symbo! of a past and more triumphant period.
He was Prime Minister during a time when Sweden was
portrayed by foreign commentators as perhaps the most
fully-developed and harmonious welfare society. During
Erlander’s years as Prime Minister, Sweden’s everyday
life was not, however, as golden as many currently want
to make it. The appointment of Erlander to succeed Per
Albin Hansson came not only as a surprise to Erlander
himself, but also to his contemporaries. From the begin-
ning, his appointment appeared to many — including
Erlander himself — as a temporary arrangement. He
remained Prime Minister, however, for twenty three
years. On a number of occasions, he and social democra-
cy almost lost governmental power. Erlander was, as
opposed to his predecessor, an academician. In many
ways, he was imbued with academic characteristics, as in
his style of debating and inclination for intellectual dis-
cussion. At the same time, he developed into a politician
popular among the masses and into an effective decision-
maker in critical situations. Furthermore, Erlander had,
when he wds appointed Prime Minister, rather broad
experier—xg;c/ : of administrative work at the governmental
level. Butas chief executive, he did not devote himself to
administrative problems. His own governmental staff
remained quite small. The other members of govern-
ment were given a large degree of discretion, and it was
assumed that the Minister of Finance would primarily
take care of the daily organization of governmental
work. Erlander attached great importance to political
and agitatorial activities outside the Government. Little
time remained for Erlander’s involvement in the prepa-
ration of the different welfare reforms which were im-

plemented during his years as Prime Minister. Many of

these reforms were carried out with substantial political

agreement. Much of his time was taken up by' issues
which were immediately on the political agenda. Furth-
ermore he dealt with issues in the fields of economic,

" foreign and defense pdﬁcy. Afterwards, he was active in

showing that all the welfare reform decisions taken were
ideologically consistent. Lastly,AErlander was, for many
years, considered to be a confrontational rather than a
cooperative politician. He persisted in believing in a
system clearly distinguishing the parties in Government
from the parties in the Opposition; he pleaded for what
he called “strong” government; and he felt at home with
frequent intense political debates. At the same time, he
appeared more and more as a politician successfully
furthering traditional Swedish politics of compromise.

Nils Stjernquist: Regerar regeringen over de centrala
dmbetsverken? (Does the Swedish Government Control
the Central Boards?) The author is emeritus professor of
political science at the University of Lund. In Sweden, as
in many other countries, people are alarmed by the
heavy expansion of the administration in all sectors of
society during the last decades. The number of civil
servants has increased tremendously and at the same
time everything has become more complicated and reg-
ulated. Owing to the growing complexity the bureaucra-
cy has become more powerful. The citizen, the man in
the street, is more dependent upon the civil servants,
and the influence of the politicians and the Government
maybe is decreasing. We are often talking about an
overload, about the problem of governing. A rather
unique thing in the Swedish administrative system are
the central boards. The ministries are small 'units: They
are mostly dealing with preparing the governmental bills
to Parliament and other policy questions. Execution and
planning are instead up to the central agencies. The
problem which is dealt with in this paper is whether the
Government really is able to control the central boards.

* The starting point. for our discussion is a report, made
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his style of debating and inclination for intellectual dis-
cussion. At the same time, he developed into a politician
popular among the masses and into an effective decision-
maker in critical situations. Furthermore, Erlander had,
when he wds appointed Prime Minister, rather broad
expericngé : of administrative work at the governmental
level. Buttas chief executive, he did not devote himself to
administrative problems. His own governmental staff
remained quite small. The other members of govern-
ment were given a large degree of discretion, and it was
assumed that the Minister of Finance would primarily
take care of the daily organization of governmental
work. Erlander attached great importance to political
and agitatorial activities outside the Government. Little
time remained for Erlander’s involvement in the prepa-
ration of the different welfare reforms which were im-

plemented during his years as Prime Minister. Many of

these reforms were carried out with substantial political

agreement. Much of his time was taken up by' issues
which were immediately on the political agenda. Furth-
ermore he dealt with issues in the fields of economic,

" foreign and defense pdlicy. Afterwards, he was active in

showing that all the welfare reform decisions taken were
ideologically consistent. Lastly, Erlander was, for many
years, considered to be a confrontational rather than a
cooperative politician. He persisted in believing in a
system clearly distinguishing the parties in Government
from the parties in the Opposition; he pleaded for what
he called “‘strong’ government; and he felt at home with
frequent intense political debates. At the same time, he
appeared more and more as a politician successfully
furthering traditional Swedish politics of compromise.

Nils Stjernquist: Regerar regeringen ver de centrala
dmbetsverken? (Does the Swedish Government Control
the Central Boards?) The author is emeritus professor of
political science at the University of Lund. In Sweden, as
in many other countries, people are alarmed by the
heavy expansion of the administration in all sectors of
society during the last decades. The number of civil
servants has increased tremendously and at the same
time everything has become more complicated and reg-
ulated. Owing to the growing complexity the bureaucra-
cy has become more powerful. The citizen, the man in
the street, is more dependent upon the civil servants,
and the influence of the politicians and the Government
maybe is decreasing. We are often talking about an
overload, about the problem of governing. A rather
unique thing in the Swedish administrative system are
the central boards. The ministries are small hnits, They
are mostly dealing with preparing the governmental bills
to Parliament and other policy questions. Execution and
planning are instead up to the central agencies. The
problem which is dealt with in this paper is whether the
Government really is able to control the central boards.

' The starting point. for our discussion is a report, made
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