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Tage Erlander — statsminister under det svenska
valfardssamhallets gyllene tid*

AV OLOF RUIN

I dagens nostalgiska klimat ses Tage Erlander av
ménga som en symbol for en férgngen och mer
lyckosam tid. Han var statsminister under de ar da
en ofta mycket smickrande Sverigebild spreds
over vérlden. Sverige framstélldes av manga ut-
landska observatorer som samtidens kanske mest
fullaindade och harmoniska vélfardssamhalle: ar-
betsfred och 6verraskande goda relationer radde
mellan arbete och kapital, ett socialt trygghetssys-
tem som tdckte det mesta hade byggts upp, ett
stort matt av samforstind och framforhallning
praglade dagspolitiken. Den bild som tecknades
var naturligtvis ofta dverdriven men téckte dock
en realitet. 1950- och 1960-talen framstar néstan
som en andra och en annorlunda stormaktstid i
Sveriges historia.

Tage Erlander innehade alltsa den politiska hu-
vudrollen under dessa decennier. I denna forelds-
ning kring honom som statsminister ténkte jag
uppehélla mig vid fem drag. Det gemensamma for
dem 4r att de alla utvecklades pé ett annat sétt &n
som forutsattes nar Erlander ovéntat utsags till
statsminister i oktober 1946. De bidrar ocksé alla
till att belysa den politiska vardagen under en tid
som inte var s& gyllene som méanga i dagens nostal-
giska klimat vill géra den.

De fem dragen é&r:

1) den langa tid som han var statsminister

2) akademikern som blev arbetarrérelsens ledare

3) kanslihusadministratoren som inte sysslade sa
mycket med administration

* Samhallsvetenskapliga fakulteten vid Stockholms uni-
versitet anordnade varterminen 1984 en 6ppen forelds-
ningsserie kring Vilfirdssamhillets framvixt och pro-
blem. Serien inleddes 26/1 med denna foreldsning av
Olof Ruin, dekanus f6r fakulteten. Ruin ér for narvaran-
de sysselsatt med att skriva en bok om Tage Erlander
som statsminister, avsedd att utkomma 1985/86.

4) social- och utbildningspolitikern som maste
syssla med mycket annat 4n uppbyggnaden av
ett vélfardssamhille

5) stridsmannen som blev landsfader.

1. 23 ar statsminister

Tiden som statsminister blev alltsd mycket 1ang:
fran oktober 1946 till september 1969. Nastan ex-
akt 23 ar. Det ar den ldngsta tid som nagon utan
avbrott varit regeringschef i modern tid i ett land
med regelbundet &terkommande fria val. Denna
obrutna langd bidrar naturligtvis ockséd i dagens
perspektiv till bilden av férgéngen stabilitet.

Tage Erlanders utndmning till statsminister
kom emellertid som en total 6verraskning for sam-
tiden liksom f6r honom sjélv.

Per Albin Hansson dog natten mot sdndagen
den 6 oktober 1946. Gustav Moller, socialminister
sedan ldnge och jamnéarig med Per Albin Hans-
son, upplevde sig som den naturlige eftertrdda-
ren. Per Edvin Skold och Ernst Wigforss, tvé and-
ra stora i socialdemokratins andra generation, ac-
cepterade emellertid inte Moller. Ménga talade
vidare for att man nu omgéende skulle s6ka sig en
ny ledare frén partiets tredje generation. Ecklesi-
astikminister Erlander framstod efter intensiva
diskussioner i en inre krets som en lamplig sddan
tredje generationens kandidat. Onsdagen den 9
oktober 1946 stilldes s& partistyrelse, riksdags-
gruppens fortroenderdd och riksdagsgruppen i sin
helhet infér valet mellan Moller och Erlander.
Moller forlorade och Erlander vann. En ny stats-
minister var utsedd knappt fyra dygn efter att Per
Albin Hansson segnat ner vid tolvans héllplats ute
i Alsten. Den nyutnamnde var skakad over ut-
namningen och orolig 6éver hur han skulle klara
uppgiften.

Utnamningen framstod ocksd for ménga som
ett provisorium, som en parentes bara mellan den
store ledaren som plétsligt ryckts bort och en ny
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som annu inte hittats eller hunnit framtrada klart.
Kinslan av provisorium forstarktes av de mycket
harda motsittningar som piskades upp i landet en
kort tid efter Erlanders utnamning. A*an gldmmer
i dag latt den hetta i politiken som kunde rada
ocksa for trettio—fyrtio ar sedan.

Den regerande socialdemokratin anklagades av
sina motstandare for vanstyre, for en 6verdriven
tilltro till regleringsekonomi, for en lust att plan-
hushalla och socialisera. Den nyutndmnde stats-
ministern framstalldes som obetydlig och spinkig.
Forhoppningarna var stora pa borgerligt hall att
kunna vinna 1948 ars andrakammarval och dar-
med kunnat kasta ut socialdemokratin ur kansli-
huset. En stark oro radde pa den socialdemokra-
tiska sidan. Och om socialdemokratin forlorade
kunde, menade manga, partiets ledarfraga igen
komma att aktualiseras.

Andrakammarvalet 1948 blev en seger snarare
an ett nederlag for socialdemokratin. Folkpartiet
under Bertil Ohlin gick visserligen starkt framat
och socialdemokratin forlorade nagra mandat
men behdll, vilket var det viktiga, regeringsmak-
ten. Erlanders stallning starktes, inte minst for att
han sjélv varit maltavla for manga angrepp och
hért engagerat sig i de drabbningar som agt rum.
Tva ar senare — vid kommunalvalen 1950 — vann
socialdemokratin en direkt seger med 48,6 % av
rosterna. For omviarlden framstod Erlanders le-
darskap inte langre som ett provisorium.

Det intressanta ar emellertid att Erlander sjalv
langre dn omvérlden tycks ha fortsatt att kdnna sig
just som ett provisorium, som en dvergangslos-
ning. Det visar hans dagboksanteckningar.

Erlander forde dagbok som statsminister. Ett par
tre ganger i veckan, vecka efter vecka, manad
efter ménad, &r efter ar gor han sina anteckningar
trots att tiden standigt tycks tryta. Det ar forst
under 60-talet som dagbockerna tunnas ut. Dag-
bockerna utgjorde det viktigaste kallmaterialet
for hans egna memoarer. Jag har ocksa fatt till-
stand att lasa dessa anteckningar. Det har varit en
fascinerande upplevelse att pa detta sitt inifran
folja en statsministers slitsamma vardag.

I Erlanders dagbocker aterkommer ofta suckar
over allt som véller 6ver honom, en oro for att inte
orka, en langtan att fa dra sig tillbaka fran det
uppdrag som lagts pad honom. Naturligtvis speglar
inte dessa suckar och denna oro ett konstant stam-
ningsldge. En uppgift fér dagbocker ar att latta pa
ett tryck, att ge tillfdlle att fa skriva av sig. Det
dystra varvas ofta med tillfredsstillelse 6éver vad

han upplevt och uppniétt. Men det dr dock pafal-
lande, och rérande, hur ofta han upprepar att det
kanske var ett misstag att han dverhuvudtaget en
gang, ovintat for alla, utsdgs till partiledare och
statsminister.

Erlanders situation i den regering som han 6ver-
tog fran Per Albin Hansson var inte latt. Nagra
andra ommobleringar skedde inte i samband med
att Erlander utségs till statsminister dn att en ny
ecklesiastikminister utndmndes. Alla de stora fran
Per Albins tid satt till en borjan kvar. Det var
Gustav Moéller, Per Edvin Skold, Osten Undén,
Ernst Wigforss. Erlander sjalv var en av de yngsta
i den regering han var chef for. Och spénningarna
var ofta stora i denna krets.

Ett omslag for Erlander tycks ha intratt nar
koalitionen mellan socialdemokrater och bonde-
forbundare ingicks hosten 1951, fem ar efter hans
utniamning till statsminister. D4 tycks till slut f6r
honom sjalv det egna ledarskapet framstd som
definitivt, inte bara som ett mellanspel, ett provi-
sorium. Erlander hade sjalv mycket aktivt verkat
for att detta regeringssamarbete skulle komma till
stand; han kom att samarbeta med nérhet och
effektivitet med bondeférbundets ledare Gunnar
Hedlund; hans egen stéllning i regeringskretsen
kom ocksa att starkas som en f6ljd av den nérhet
som i denna koalitionsregering just etablerades
mellan de tva partiledarna.

Koalitionen uppldstes 1957. Och Erlander satt
kvar som statsminister i ytterligare tolv ar. Den
som en gang varit en av de yngsta i regeringskret-
sen blev sa smaningom den &ldste. De flesta av
dem som en géng utsetts till statsrad av Per Albin
Hansson hade avgatt. Nya statsrad hade blivit
utvalda av Erlander, suttit ocksa de ganska ldnge
och smaningom &aven hunnit avga. Den regering
som Erlander forestod tycktes nastan pAminna om
ett sakta roterande pater-nosterverk: personer
sOgs in och blev statsrad och spottades sméningom
ut och blev landshovdingar, generaldirektorer el-
ler ambassadorer. Men Erlander sjalv satt kvar,
liksom tva andra i hans egen generation, en gang
utsedda av Per Albin, alltsd Torsten Nilsson och
Gunnar Strang.

Det hande da och da att Erlander under sina
dryga tva decennier lekte med tanken att avga.
Tankarna kunde bottna i att han kinde sig trott,
att han inte tyckte sig mota tillrackligt gensvar
inom det egna partiet eller att han upplevde att
regeringen inte skott sig bra. Det var statsminis-
tern som maste ta ansvaret och avga, menade han,
och inte nagon annan, om det gick illa for rege-
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ringen. (Nagra dramatiska blodbad pa statsrads-
kolleger iscensattes aldrig av Erlander.) Hans eg-
na tankar pa avgang skots dock upp. Det var
standigt val som forestod och som det gillde att
vinna och som kunde forloras genom byte p4 par-
tiledarposten. Det uppstod stindigt omgangar av
hard polemik med oppositionen. Statsministerns
avgang i sadana skeden kunde tolkas som fanflykt
eller ett erkdnnande av att han hade haft fel. Det
fanns ingen given eftertradare. Det var slutligen
ocksa sa att han, trots att han kunde kanna sig
trott, jagad, utarbetad, dndock trivdes med att
vara statsminister. Det ar uppenbarligen ett sti-
mulerande jobb.

Idag med 80-talets perspektiv dr det latt att se
Erlanders decennier som statsminister som skili-
gen lugna dar den ena vélfardsreformen tycktes bli
staplad pa den andra. Erlander sjalv och manga
med honom sig sin samtid annorlunda. De all-
minna valen tex duggade tiatt. Och méanga 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 for framtiden var sarskilt stor hos
Erlander under det parlamentariskt laddade éret
1957 och infor 1958 ars upplosningsval i juni, infor
1960 ars andrakammarval liksom naturligtvis infor
det sista val som han deltog i som partiledare och
statsminister, alltsd infor 1968 ars val. Erlander
hade tur. Alla viktiga val klarades tillfredsstéllan-
de, hans sista val blev med 6ver 50 % av rosterna
for socialdemokratin hans overldgset basta andra-
kammarval.

Det dr markligt att det uppdrag som bade upp-
dragsinnehavaren sjalv och andra till en boérjan
upplevde som ett provisorium kom att vara i ns-
tan ett kvartsekel. Ar hade lagts pa ar. Och nir det
hela var slut verkade det nastan som Erlander
sjalv var férvanad 6ver att det hunnit bli hela 23
ar.

2. Akademikern som blev arbetarrorelsens ledare

Det var alltsd en akademiker som 1946 ovéntat
eftertradde Per Albin Hansson som arbetarrorel-
sens ledare. Och denna skillnad i bakgrund mellan
Erlander och Per Albin uppfattades som signifika-
tiv av sin samtid. Socialdemokratin sades pa sina
héll just ha behov av en ledare med denna bak-
grund nar partiet efter krigsarens reformstopp var
berett att forma om Sverige.

Tage Erlander var starkt formad av sina studie-
ar i Lund. T 6ver tio ar hade han bott i staden,
studerat naturvetenskapliga och samhallsveten-
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skapliga &mnen, varit studentpolitiker, funnit sin
hustru dar och ndgra av dem som under statsminis-
teraren kom att forbli hans niarmaste fortrogna.
Han hade vid sin utnidmning till ecklesiastikminis-
ter 1945 framstatt som lundensaren framom andra
1 svensk rikspolitik.

Det ér f6 betecknande att den natt som Per
Albin Hansson dog befann sig Tage och Aina
Erlander just i Lund. Han hade kvillen innan
hogtidstalat vid hilsningsgillet for nyinskrivna stu-
denter. Sitt tal, nir det sedermera publicerades,
kallade han ” Akademikerna och samhallet”. Den
plats dar 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 frigande och han
sjalv som svarande.

Erlanders debattstil paminde ibland ocks& om
en studentpolitikers. Det var snabba repliker,
slangighet, lustigheter, ironi, franheter. Hans hu-
mor var frodig, ofta bisarr, litet gamangartad,
fylld av sjalvironi och festliga formuleringar. Er-
lander drog sig inte heller for att vid halvhogtidliga
tillfdllen i uppsluppen lekfullhet upptrada tamli-
gen spexartat.

Det fanns manga, fler i borjan av hans statsmi-
nistertid an i slutet, som forundrades 6ver hans stil
och vad som uppfattades vara brist pa vardighet.

I socialdemokratiska kretsar uttrycktes det sél-
lan 6ppen kritik av den egna ledaren. Férmodli-
gen fanns det dock pé sina hall till en borjan en
sadan kritik. Han var annorlunda. Erlander sjalv
fragade sig t ex ibland om inte relationerna till LO,
som vid nagra tillfallen var ganska anstringda,
kunde ha paverkats av att regeringschef och LO-
ledning hade sé olika bakgrund och temperament.

P4 motstandarhall daremot var denna kritik ldnge
bade mycket hard och skoningslos. Det var vanligt
att rikta anklagelser mot statsministern for brist pa
tyngd och fasthet, for fladder och billig humor. Jag
skall citera en valdsamt skillande karakteristik,
dels for att den illustrerar franheten och hitskhe-
tenidenna kritik, dels for att den ar formulerad av
en annan lundensare, namligen Stig Ahlgren. S
hir skrev han i Vecko Journalen 1954:

»Tage Erlander ir i avsaknad av stil. Han &r osaker,
sillan i balans, en partigidngare vid makten, irriterad i
underlige, uppblést i medvind, osaklig till priset av en
applad, sur i motgang, férsméadlig nar det gar bra, en
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mistare i att vringa debatten fran det ursprungliga am-
net. Varvande lagkomiskt raljeri med djupa brosttoners
spelande indignation, ytterligare understruket av den
oskona stammans skrikiga falsett och rosslande underla-
gen. Det kan han inte hjalpa, fasten obehaglig stamférg
nog kan ha nagot att sdga om &garens personlighet lik-
som, i motsatt fall, det lattkdpta valljudets sirapsflode”.

Ett annat uttryck for ett akademiskt drag hos Er-
lander var hans lust att diskutera, att na fram till
beslut genom att f argument fér och emot utveck-
lade. Han kan i sin dagbok klaga 6ver att man vid
allman beredning i regeringen inte hinner eller
formar fora mera principiellt upplagda diskussio-
ner. Hans utnamning av Dag Hammarskjold till
konsultativt statsrdd 1951 — utndmningen var
overraskande eftersom Hammarskjold icke var
socialdemokrat — betingades bl a av en Onskan att
fa nigon in i regeringen med fallenhet for att fora
principiella diskussioner kring ekonomisk politik.
De ekonomiska diskussionerna dominerades vid
denna tidpunkt av den robuste Skold. Erlanders
egen trivsel i arbetet som statsminister 6kade upp-
enbart efter det att Olof Palme anstillts 1953 som
hans sekreterare och han i Palme just fick en spar-
ringpartner i standiga diskussioner om politik.

Under 60-talet utokades kretsen av unga bega-
vade medarbetare kring statsministern. Man bor-
jade tala om Erlanders pojkar”. Varje morgon
klockan nio nar Erlander var i stan samlades han
och hans narmaste till en diskussion kring vad som
hiant och vad som forestod for statsministern.
Sammankomsten varade ofta en timme och fick
karaktdr av ett seminarium. Seminarieledaren
kastade fram idéer, de unga och begdvade medar-
betarna forvantades reagera och giarna presentera
motargument, seminarieledarens iver steg, han
vandrade runt i rummet, satte sig pé skrivbordet,
sjonk ner i sin stol och sammanfattade och gav
direktiv.

Det akademiska hos Erlander — alltsd anknyt-
ningen till en sérpraglad universitetsmiljo, det ral-
jerande i sattet, lusten att diskutera — férenades
med drag som ofta inte brukar forenas med sadant
vi kallar akademiskt.

Det verkar inte som Erlander, trots sin resone-
rande laggning, skulle ha varit drabbad av besluts-
svarigheter. Det hande vil da och da att statsrads-
kolleger och medarbetare kunde undra vad den
resonerande statsministern egentligen menade
och ville komma fram till. Ibland skoét han ocksa
medvetet pa besluten i kinsla att tiden inte var

mogen eller att en acceptabel kompromiss dnnu
inte var framvarkt mellan stridande viljor. Be-
slutsférlamning tycks dock inte ha karakteriserat
hans vardag.

Det var inte heller sé att han inte var en folklig
politiker. Hans skamt blev smé&ningom folkkira.
Genombrottet skedde hosten 1962 nar han upp-
tradde i Hylands hérna med sin historia om pros-
ten som laddade om. Anknytningen till Lund
kompletterades med anknytning till Varmland
och till en barndomsmiljé6 som inte var mycket
annorlunda an den som delades av andra inom
arbetarrorelsen. Far hade varit klockare och folk-
skollarare, farfar smed, morfar bonde. Erlanders
egen familj hade kdmpat med liknande ekonomis-
ka och sociala svarigheter som de flesta. Han kén-
de sig ha sina rotter i vad som kan kallas ”sma-
folk™.

Det var slutligen inte sa att det som var raljeri
och resonerande skulle ha inneburit ombytlighet i
relationer. Ett drag hos Erlander som statsminis-
ter och partiledare var tvartom en mycket stark
kénsla av lojalitet. Den omfattade hans medarbe-
tare och kolleger. Han hade svart att gora sig av
med personer som en gang fatt ett uppdrag. Den-
na lojalitet omfattade framfor allt det parti som
han en gdng motvilligt accepterat att bli ledare for.
Ofta skymtar detta fram i hans dagbok. Det para-
doxala med Erlander &r att han, samtidigt som han
som statsminister framstar som péfallande intel-
lektuell, ifrdgasattande och sokande, ocksa tycks
vara utrustad med en ombudsmannasjal med
mycken seg taga.

3. Kanslihusadministratoren som inte sysslade
med administration

Det var inte endast en akademiker som eftertrad-
de Per Albin Hansson som statsminister utan
ocksa en tidigare kanslihusadministrator. Erlan-
der hade under en foljd av &r varit statssekreterare
isocialdepartementet och konsultativt statsrd in-
nan han av Per Albin utsetts till ecklesiastikminis-
ter. Ocksa denna bakgrund sags av samtiden som
signifikativ. Arbetarrorelsen, installd pa att for-
valta samhillet, upfattades ha behov av en admi-
nistrativ tekniker som sin ledare.

Erlander utvecklades emellertid inte, trots tidi-
gare administrativa meriter, till en statsminister
som é&gnade stor tid och uppmarksamhet at den
organisatoriska apparaten. Han grep inte in i det
dagliga regerandet, han gav inte direktiv, han for-
sOkte inte 6vervaka sina kolleger. Det fanns stan-
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digt en réadsla hos honom att som statsminister
sugas in i dagligt administrativt arbete i kanslihu-
set. Sddant kunde slita ner en regeringschef. De-
partementsindelningen éndrades inte mycket. De
olika statsraden lamnades stor frihet i hopp om att
de skulle halla sig till vissa gemensamma virde-
ringar och soka varandras och regeringschefens
rad nir de var osdkra eller de hanterade briannan-
de problem.

Erlander sjéalv saknade till en borjan ocksa ett
eget kansli som skulle ha gjort det mojligt for
honom — om han hade Onskat det — att mera
aktivt leda vardagens regeringsarbete. Han har
ofta vittnat om den varnldshet och nakenhet han
kiande 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 ambetsverk villiga att tillhanda-
halla uppgifter. Som nyutndmnd statsminister
diaremot hade han bara tillgang till en tjansteman
pa halvtid och en vaktmaistare. Ingen kunde tex ta
ett stenogram. Och nar Erlander ndgon av de
forsta veckorna klagade sin néd hade den vakt-
mastare som varit ddr i decennier antytt att det
som en gang rickt for Per Albin Hansson gott
kunde duga ocksa for den nya statsministern.

Erlander markte ocksd, nar han efter en tid
overvagde att anstalla ndgon mycket kvalificerad
kraft for att hjalpa 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 sméningom upp
kring Erlander. Bérjan 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
alltsd att statsministern inte alls blivit informerad,
innan sjilva gripandet av Wennerstrom dgde rum,
om de misstankar for spioneri som lange 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 dn 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 I6pande 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 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 nirmaste.
Arbetsfordelningen mellan String och Erlander,
sddan den stabiliserade sig under 60-talet, har gan-
ska illustrativt jamforts med den mellan en styrel-
seordforande och verkstallande 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 allmanpoli-
tiska synpunkter pé regeringsarbetet, att gripa in
och ge rdd i konkreta fragor nér de av olika skal
blivit politiskt laddade, att jamka samman é&sikter,
att bidra till att forankra regeringsbeslut i riksda-
gen, att forhandla med andra partier och grupper i
samhallet samt kanske framfor allt att utat presen-
tera regeringens politik, férklara den och pladera
for den.

Erlander, som forvéntats lagga ner mycken tid
pa administration, kom i stéllet att ligga ner
mycket stor moda pa sina tal och andra offentliga
framtradanden. Till en borjan fick han i huvudsak
skriva sina anféranden sjilv; senare, nar hans
egen stab utvidgades, fick de ofta unga medarbe-
tarna utarbeta forslag efter anvisningar givna av
honom sjilv. De forsta statsministerdren pa 40-
talet sig han sina tal och offentliga anféranden
som ett sitt pa vilket han sjélv, tidigare ganska
okind, gjordes kand inom det egna partiet och
utanfor. Under senare ar sig han manga av sina tal
som sitt bista sitt att paverka och i ndgon méan
leda den offentliga debatten i landet. I sin dagbok
vadrar han ofta irritation infor tidningar som inte
refererat tal eller klart misstolkat dem.

Erlander som statsminister dgnade sig mer &t
utéatriktad verksamhet dn &t internt regeringsarbe-
te, han var mer agitator dn byrakrat.

4. Engagemanget i vilfirdssamhallets
uppbyggnad

Jag 6vergar nu till att forsoka fanga in Tage Erlan-
ders egen delaktighet i utbyggnaden av det sven-
ska vilfardssamhillet.
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Det var ocksé vanligt nar han 1946 utségs till
statsminister att se nagonting signifikativt i den
typ av fragor som han dessforinnan sysslat med,
bade som statssekreterare och konsultativt stats-
radisocialdepartementet och som chef ett drygt ar
for ecklesiastikdepartementet. Just socialpolitik
och utbildningspolitik sdgs som centrala politiska
omraden for en socialdemokrati, som efter re-
formstoppet under krigsaren, var inriktad pé att
ateruppta och fortsitta omvandlingsarbetet av
samhillet.

Det blev dock inte si att Tage Erlander konti-
nuerligt och i detalj deltog i detta arbete.

Mycken tid upptogs av sadant som for stunden
fangade stora rubriker. Det var angrepp pé ho-
nom sjilv eller ndgon kollega; manga statsrad i
regeringarna Erlander fick 16pa gatlopp i pressen.
Det var utnimningar som kritiserades eller som
det spekulerades kring. Det var statsradsuttalan-
den som blastes upp och misstolkades.

Det var framforallt sdidant som med dagens ter-
minologi skulle kallas “affarer”. Affirerna i
svensk politik under Erlanders tid intrdffade fram-
forallt i borjan av 50-talet. Man talade om réttsro-
ta och om en skandalomsusad regering. Det var
Kejneaffiren och en kampanj mot statsradet Qu-
ensel, det var Hajbyaffaren. Och det var Gunnar
Hedlunds forsummelse att i sin deklaration uppge
en inkomst fran skogsforsaljning. Just Hedlunds
skattefraga sysselsatte Erlander intensivt under en
lang tid. Statsministern var overtygad om att ko-
alitionsbrodern inte gjort sig skyldig till uppséatligt
slarv, medan andra i landet var upprérda och me-
nade att det var en skandal att Hedlund inte om-
bads lamna regeringen.

Med Erlanders stidndiga suckar i dagboken 6ver
den bridska som alltid rdder blandades suckar
over den tid som just denna typ av fragor gjorde
ansprak pa.

Utrikespolitik och férsvarspolitik tog ocksa en
stor del av Erlanders, liksom de flesta regerings-
chefers, tid. Virldslaget skarptes mycket snart
efter hans tilltride. Det var kallt krig och Berlin-
blockad. Kravet pa en statsminister att hélla sig
ajour med allt som sker gallde alltsa i hog grad
ocksa virlden utanfor Sverige. Det horde till hans
morgonrutiner att i Bromma eller sedermera pa
Fyrverkarbacken — han steg upp vid fem—sex-
tiden — inte bara ldsa en mingd svenska tidningar
utan dven lyssna pA BBC. Smaningom foljde i
arbetsrummet i kanslihuset ofta lasning av UD-
rapporter, bladdring genom utldndska tidningar,
samtal med UD-tjanstemén, 6verlidggningar med

nordiska politiker, luncher och middagar med gis-
tande statsmin osv. Erlanders egen reseverksam-
het stegrades efterhand.

Detta stiandiga engagemang i utrikes- och for-
svarsfragor blev sjélvfallet sarskilt intensivt vid
vissa tidpunkter och infor vissa fragor; infor de
skandinaviska forsvarsforhandlingarna 1949, Ko-
reakrisen 1950—51, nedskjutningen av Catalina-
planet 1952, EEC-problematiken i borjan av 60-
talet. Wallenbergfragan dyker ocksa upp gang pa
gang.

For att aterga till Tage Erlanders egen delaktig-
het i utbyggnaden av det svenska vilfardssamhal-
let var det ocksa sa att denna utbyggnad i mycket
foljde sin egen rytm. Offentliga utredningar till-
sattes fOr att utarbeta forslag till reformer; de fyra
storsta partierna var i regel foretrddda i dessa
utredningar; utredningarna tog ofta lang tid; re-
missbehandlingen blev omfattande; berérda de-
partementschefer var utomordentligt kunniga in-
om sina respektive sektorer eftersom de suttit
mycket lange pd sina taburetter; stora majoriteter
kunde ofta uppnés kring nya reformer i riksdagen.
Det aterstod for regeringschefen i situationer som
dessa egentligen bara att med tillfredsstallelse in-
registrera det som skedde.

Tage Erlander drogs daremot in i férberedande
diskussioner kring denna sténdigt rullande re-
formverksamhet nédr en fraga visat sig politiskt
kanslig eller nar det uppstatt djup oenighet mellan
de olika partierna. Det bista exemplet pé en sa-
dan fraga ar naturligtvis tjanstepensioneringen,
det som blev ATP. Ingen konkret reformfriga
agnade Erlander 6verhuvudtaget under sin stats-
ministertid sa 1ang och intensiv uppmérksambhet
som just ATP. Han var med om att direkt utforma
manga av de faser som praglade denna langdragna
beslutsprocess. I niastan tva ar dominerade fragan
hans vardag; det visar hans dagboksanteckningar
och alla tal han holl. I Erlanders eget perspektiv
framstar dessa &r — alltsd 1957—58 — som en
andra heroisk period i hans statsministerliv; den
forsta heroiska perioden var de forsta aren.

Erlander drogs ocksa satillvida in i det stindigt
pagaende reformarbetet mot ett alltmer utvecklat
vélfardssamhille som han deltog i utformningen
och forsvaret av den ekonomiska politik som rege-
ringen forde. Denna politik presenterades gang pa
géng som en forutsittning for det samtidigt paga-
ende reformarbetet.

De tre méan som var finansministrar under Er-
landers 23 &r skotte som sagt mycket av vardagens
samordning i kanslihuset. Erlander blandade sig
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knappast alls i de arliga budgetmanglingarna.
Wigforss, Skold och Stréng var sjalvfallet ocksa i
forsta hand ansvariga for den allménna ekonomis-
ka politik som fordes. Men har var ocksa Erlander
som statsminister kontinuerligt aktiv. Ekono-
miskt-politiska frigor brukar ocksa, vid sidan om
utrikes- och forsvarspolitik, genom sin inneboen-
de vikt med nodvéandighet uppta mycket av rege-
ringschefers tid.

Den ekonomiska politiken praglades inte heller
av det stora matt av samforstand mellan partierna
som annars karakteriserade mycket av utbyggna-
den av det svenska valfardssamhallet under Erlan-
deraren. Motsittningarna i ekonomiskt-politiska
fragor var tvartom ofta mycket stora: i bedom-
ningen av konjunkturer, i val av olika atgarder, i
synen pa den skattepolitik som fordes. En huvud-
part av alla inlagg som Erlander 6verhuvud gjorde
i riksdagen beror fragor av denna art. I remissde-
batter host och var, ar efter ar, drabbade han
samman med talesman for den borgerliga opposi-
tionen, framfor allt med Bertil Ohlin. Och mycket
ofta ar Erlanders argumentation denna: det ar
nodviandigt fOr staten att ta in inkomster i form av
skatter och avgifter for finansiering av de succes-
sivt 0kade ataganden som det allminna péatagit
sig. Oppositionen & andra sidan menade att rege-
ringen gick for langt.

Ytterligare en insats, kanske den viktigaste,
gjorde Tage Erlander i den reformverksamhet
som rullade p& under hans statsministertid. Han
forsokte att i mangder av tal, debattinlagg och
aven smaskrifter i efterhand presentera och knyta
samman denna verksamhet, uppdelad som den
var pd olika departement. Han tecknade moénster,
han gav s as ideologisk legitimitet at det som skett
1 hans regerings namn.

Tage Erlander kan knappast karakteriseras som
ideolog i den meningen att han uppstillde och
formulerade ett antal klara mal som forutsattes
styra dagens handlande. Det fanns en oro hos
honom for sddana bestaimda méal. Bindningar kan
skapas; alltfor starka spanningar kan uppsta mel-
lan program och praktisk politik. Samtidigt upp-
levde dock Tage Erlander att nagot som kan kallas
ideologier priglade politiken. Socialdemokratin
som rorelse uppfattades vara pa vag mot nagon-
ting. Detta nagonting fanns dar, det foradlade
vardagens administrerande. Det avtecknade sig
emellertid mer i efterhand &n i forvig.

. Det som enligt Erlanders sitt att teckna utveck-
lingen skedde, var att enskilda ménniskors trygg-
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het kontinuerligt férbattrades och att dirmed
ocksa deras kinsla av frihet kontinuerligt stegra-
des. Det medel som anvindes for att uppna detta
var en successiv utbyggnad av det allminna. Kol-
lektiva insatser skulle inte uppfattas som nagot
som hotar den enskilda utan tvirtom som nagot
som dr en forutsattning for 6kad rérelsefrihet.

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

De forsta tio aren tenderade han att motivera
den successiva utbyggnaden av det svenska vil-
fardssamhallet med att det alltjamt fanns grupper
1 samhillet som hade det svart. Och grupper som
ar svaga och har det svart skall hjilpas: arbetslosa,
aldringar, sjuka, handikappade, médrar, barnfa-
miljer, etc. En storre jamlikhet skulle uppnas.
Klasskrankor skulle rivas ner. Folkhemmet skulle
fullbordas. I denna klassupphivande stravan pla-
cerades ocksd ATP-reformen in. Arbetare skulle
inte ha sdmre pensionsféormaner &n andra
grupper.

De sista tio dren av sin statsministertid tendera-
de diremot Erlander att i huvudsak lagga ett an-
nat perspektiv pa denna alltjamt fortgdende och
accelererande utbyggnad av vilfardssamhillet.
Reformernas syftemél sades inte langre vara att i
huvudsak motverka fattigdom och klasskillnader
utan att i stéllet kontinuerligt forverkliga nya
drommar och forhoppningar som méanniskor hy-
ser just nar de fatt det battre. Tankar av detta slag
om ett okande valstands standigt 6kande ansprak
pé samhallet hade Erlander borjat utveckla redan
i mitten av 50-talet. Tankarna upprepas allt oftare
mot decenniets slut. I 60-talets forsta valrorelse,
alltsd andrakammarvalet 1960, blir detta ett hu-
vudtema. Riksdagen hade éret innan fattat beslut
om aterinforande av omsittningsskatten. Gang
efter annan betonade Erlander under denna val-
rorelse att samhillet maste ha mer resurser for att
klara allt som begirs av det. Exempel nimndes 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 ndgra meningar ur
ett inlagg som Erlander gjorde i Andra Kamma-
rens remissdebatt en dryg manad efter valet:

»Nir vi har kampat for tanken att solidaritet och samar-
bete alltjamt behdvs, dven for den minniska vars stan-
dard stiger, s betyder detta rimligen att den allmanna
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sektorn maste vixa: det blir fler skolor, universitet,
vagar, kraftverk som ags av det allminna. P4 vissa hall
sager man att detta ar ett uttryck for socialism. Det ar
det. Det ar sjilvklart att vi anser denna utveckling ligga
helt i linje med den demokratiska socialismens starka
betonande av samverkan och solidaritet, av kravet pa
minniskors likvirdighet, av att de demokratiskt styrda
samhillsorganen har uppgifter och ansvar gentemot
ménniskorna”.

Den offentliga sektorn kunde forutsittas fortsatta
att vixa och vixa. Naturligtvis fanns det redan nér
Erlander bekinde sin tro pa nddvindigheten av
den offentliga sektorns fortsatta vixt en oro och
ett motstand pa oppositionshall. Man var rddd for
negativa konsekvenser for det enskilda naringsli-
vet, man var framforallt radd for att en offentlig
sektor, befolkad av administratorer, kunde snér-
ja, reglera, hota enskilda manniskor i stillet for att
hjalpa och stédja.

Erlander hade svart att se eller medge att en
expanderande offentlig sektor kunde inrymma
problem av denna art. Han hade formats som
politiker under en tid nar byrékratier dnnu var
sma och Overskadliga, i en kommun som Lund
liksom i kanslihus och centrala &mbetsverk. Hans
fortroende for tjanstemén var stort. Han var sjalv,
trots decennier i central maktposition, Gverras-
kande oforstord av makt. Kanske bidrog ocksa
detta personliga drag till hans ljusa, néstan tro-
skyldiga, syn pa det offentligas, allménnas tillvaxt.

5. Stridsmannen som blev landsfader

Lange dominerade bilden av Tage Erlander som
konfrontationspolitiker snarare &n samarbets-
man. Ocksd i denna dimension jamfordes han
med sin féregangare, Per Albin Hansson, landsfa-
dern som varit ledare f6r en samlingsregering un-
der krigsaren och som ocksa ndgon gang uttalat sig
for att alla partier egentligen borde samarbeta
aven i fredstid i regeringsstéllning. Erlander dir-
emot sags ofta pd motstdndarhéll som en frian
polemiker, taktiker, intensivt varnande sitt eget
partis intresse, kdmpande pa alla sitt for att halla
sig kvar i kanslihuset, of6rmégen att i frigor som
blivit politiskt brannande finna samlande 16s-
ningar.

Det ar riktigt att Tage Erlander kénde en inten-
siv lojalitet till det parti som han ovintat gjorts till
ledare for. Alla partiledare far naturligtvis férut-
sattas kdnna sd. Erlanders kinslor var dock ovan-
ligt starka. Standigt inregistrerar han i sin dagbok
opinioner inom partiet. Staimningen &r god eller

dalig, regeringens politik uppskattas eller upp-
skattas inte, spanningar existerar eller existerar
inte. Att halla samman det egna partiet och att
brygga 6ver interna motséttningar sag han som en
sarskilt viktig uppgift for sig sjalv som partiledare.
Svensk socialdemokrati undgick ocksa under hans
ledning att splittras eller sprangas efter fragor som
ofta tenderar att dela socialdemokratiska partier.
Det brukar vara sddant som forsvarspolitik, utri-
kespolitik, naringslivets dgarférhallanden eller
sparsamhet respektive expansion.

Erlander sjalv sag ingen motsattning mellan en
stark och vil sammanhéllen socialdemokrati och
en anda av samarbete i landet. I hans perspektiv
befordrade en sddan styrka och sammanhallning
tvirtom ett samarbetsklimat. Det uppstod balans
mellan det privatagda néringslivet och arbetarro-
relsen. De borgerliga partierna, ett eller flera,
var, enligt hans sétt att se, mer beredda att triffa
Overenskommelse med en socialdemokrati i stark
stallning 4n i svag. Socialdemokratin sjilv kunde &
sin sida lattare vantas kompromissa fran en styrke-
position én frén ett tillstdnd av svaghet.

Det behover inte understrykas att manga bor-
gerliga politiker hade en annan verklighetsbild dan
Erlander. Forutsattningar for samarbete i politik
och samhille var enligt deras mening bist nér
ingen grupp dominerade den politiska arenan.

I Erlanders resonemang om samarbete fanns det
tvad decennier i Sveriges historia som han ofta
héanvisade till. Det var hans ungdoms och tidiga
medelalders decennier, 20-talet och 30-talet. 20-
talet utnyttjades som ett avskriackande exempel.
Det hade rétt stor partisplittring, partierna hade
varit oformdgna att etablera samarbete inbordes,
kortvariga regeringar hade avlost varandra, hand-
lingsférlamning hade praglat det politiska livet.
30-talet & andra sidan presenterades som det upp-
muntrande exemplet. Socialdemokratin hade
framtratt som den dominerande politiska kraften,
ett niara samarbete hade etablerats mellan social-
demokratin och ett borgerligt parti, stabilitet och
handlingskraft hade priglat svenskt politiskt liv.

Erlanders ambition som statsminister var att
under efterkrigstiden fortsitta 30-talets monster
och undvika 20-talets. I stort sett lyckades det.
Hans 23 ar som statsminister préglades visserligen
inte, som jag géng pa gang betonat, av total poli-
tisk frid. Polemiken var frin och hard kring vissa
fragor och under vissa perioder. Men méanga poli-
tikomraden férblev kontinuerligt fredade fran
strid. Vidare verkade i ett antal ar — alldeles som
pé 30-talet — en regelritt koalitionsregering.
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En total avblasning av alla politiska strider i
fredstid onskade Erlander inte heller. Han tog t ex
uttryckligen och flera ganger avstand fran tanken
pa en samlingsregering i andra ligen 4n sddana
som var mycket allvarliga for landet. Det normala
borde fortsattningsvis vara en uppdelning i rege-
ringssida och opposition. Erlander sjalv maste
alltjamt, &ven om han var statsminister, som leda-
re for landets storsta parti, f4 agitera och vara
inbegripen i vardagens handgeméng. Det var vita-
liserande for politikenilandet. Men handgemang-
en fick aldrig bli sa svara — det var balansgangen
— att mojligheterna for bildande av en samlingsre-
gering i krigstider forsvarades. Det var framférallt
viktigt att enighet i fredstid i stort sett kunde upp-
ritthéllas i utrikes- och forsvarspolitiska fragor.
Och just en statsminister hade ett speciellt ansvar
for att denna enighetsberedskap upprattholls.

En anda av samforstdnd i ett land underlittas
naturligtvis ocksé av att centrala personer har na-
got sa nar néra relationer med varandra. Partile-
darna tex traffades under Erlanderaren i regel
varje onsdagsmorgon, dtminstone nar riksdagen
var samlad. Mycken tid dgnades at procedurella
fragor: riksdagsménnens l6ner, debatt-tider, ut-
skottsplaceringar etc. Men man orienterade ocksa
varandra i olika fragor, stimde av sina synpunk-
ter, berérde mojligheter till samforstand. Det var
ocksd mycket vanligt att Erlander traffade och
samtalade med olika foretradare for naringslivet.
Marcus Wallenberg tittade ofta in eller ringde
upp.

Viarmen i denna nirhet mellan centrala politi-
ker och naringslivsforetradare skiftade. Gunnar
Hedlund och Tage Erlander hade sérskilt néra
relationer. De etablerades redan fore bildandet av
koalitionen 1951, de forstiarktes 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 tidvis ganska stor misstro. Jarl Hjalmarson
och Erlander kunde ta en bit mat ihop i riksdagen
efter nog sa skarpa debatter. Tillsammans kunde
de jaimfora vedermddorna och gladjen i att vara
politiker.

Minga av dem i central position som Erlander
traffade och samarbetade med under sina statsmi-
nisterdr blev ngon 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 sjilv
vilade, laste bocker, vandrade i skogarna och dar
han kunde samla ménniskor.

Harpsund fick visserligen mot slutet av Erlan-
ders statsministertid ett pa sina hall tveksamt sym-
bolvirde. Vinstergrupper uppfattade herrgarden
som en plats dér arbetarrorelsens representanter
riskerade att forféras av kapitalet, borgerliga
grupper sag & andra sidan herrgérden som en plats
dar 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 for det stora matt av
samforstdnd som trots allt radde i svenskt samhéll-
sliv. Erlander, en géng betraktad som stridsman
och polemiker, tycktes smaningom ha utvecklats
till en slottsherre som mysande stod pa herrgéards-
trappan och tog emot eller rodde celebriteteriden
lilla ekan pé den lilla sjon.

6. Sammanfattning

Lat mig s4 till slut sammanfatta de fem drag hos
Tage Erlander som jag tagit upp i denna forelas-
ning.

1. Erlanders utnidmning var mycket ovéntad
och framstod fér manga som ett provisorium. Men
hans obrutna statsministertid nddde en langd som
ar oovertriffad i var typ av samhalle.

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

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

4. Erlanders erfarenheter och kunskaper nar
han utsags till statsminister 14g inom vélfardssta-
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-
firdssamhaillet. Mycket av det som skedde vid
denna utbyggnad knots dock i efterhand ihop av
honom och gavs en ideologisk inpaketering.

5. Erlander uppfattades slutligenibdrjan av sin
bana som stridsman och polemiker, konfronta-




210 Olof Ruin

tionspolitiker snarare 4n samarbetsman. Men han
framstod mot slutet av sin bana, liksom foretrada-
ren Per Albin Hansson, mer som landsfader och

statsman.

Det finns manga paradoxala drag i Tage Erlanders
utveckling. Ytterligare en paradox ar den som
direkt knyter an till det vélfardssamhille som tog
form under hans statsministerar. Erlander talade,

kanske mer dn négon annan politiker, om vikten
av det starka samhallet, av en stark regering som
har kraft att bygga ut detta samhalle till minn;j.
skors tjanst. Sjélv forblev han i sitt upptradande
trots denna styrkefilosofi, ovanligt ansprékslésj
Han framstod vid sin avgang 1969 6verraskande
?f(")rstc")rd av den centrala roll som han spelat i 23
ar.
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Regerar regeringen dver de centrala imbetsverken?!

AVNILS STJERNQUIST

1. Forvaltningsapparatens tillvaxt

Byrakrati ar ett méngfasetterat och mangdefi-
nierat ord, anvént i skilda sammanhang, an ett
honndrsord, an — och kanske oftare — ett skills-
ord. I varje fall utgor byrékratin ett omtyckt sam-
talsimne. Det ar i och for sig inte underligt. Ofta
ror diskussionen s k affarer. Sddana exponeras pa
[6pande band i massmedia. An ar det en skolmyn-
dighet som forbjuder elever att dricka medhavd
mjolk till skolmaltid, ndr nu myndigheten har dra-
git in mjolkransonen, dn dr det en taxeringsmyn-
dighet som upptaxerar en 92-aring for att hon bor
hos anhoriga, an ar det doménstyrelsen som — sa
sdgs det — trampar in som elefanten i porslinsbuti-
ken i de fjallndra skogarna.

Sadana “6gonblicksbilder” ger naturligtvis inte
en “rittvisande” bild av administrationen. Av
storre intresse ar den diskussion som forts och fors
om forvaltningens tillvaxt och komplexitet och allt
som foljt i deras spar med en utbyggnad av tjénste-
mannastab och regelsystem, 6kad planering, spe-
cialisering och delegering och ett 6kat 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 foljde en kraftig utbyggnad av forvalt-
ningsapparaten.? Aven om flertalet av krigstidens
regleringar avvecklades, kvarstar mycket av arvet
fran den tiden och férvaltningsapparaten har fort-
satt att vdaxa. Byrakratitillvixten har karakterise-
rat inte bara den statliga sektorn utan dven den
kommunala, den privata och intresseorganisatio-
nernas. Antagligt 4r att vi har att géra med en
spiraleffekt av samma slag som i supermakternas
rustningspolitik.

2. Har forvaltningsmyndigheterna tagit
kommandot?

Det ar da inte markligt att frigan stillts om ej
apparaten blivit s& stor och otymplig att den inte
fungerar som den bor. Man talar allt oftare om
“overload”, om att forvaltningen i dubbel bemir-
kelse blivit ”ostyrig”, om att tjinsteménnen tagit
kommandot frdn de ansvariga politikerna eller
styrelseledamoterna.?

Detta staimmer déligt med den bild man allmént
har av hur ett politiskt system, som ar demokra-
tiskt, bor fungera. Forvaltningsmyndigheterna
har att verkstalla och fullf6lja de intentioner, som
beslutsfattarna, regering och riksdag har. Det ér
inte de militira myndigheterna, som skall utforma
var forsvarspolitik, arbetsmarknadsstyrelsen var
arbetsmarknadspolitik, vattenfallsstyrelsen véar
energipolitik etc. Krig 4r, som det har sagts, ett
alldeles for allvarligt foretag for att overlatas pa
generaler och satsen géller inom alla sektorer av
samhallslivet.

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 uppat som den anser nédvdndiga. 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 kostnadskréavan-
de och energiforbrukande.*

Hur forhaller det sig i verkligheten? Har for-
valtningsmyndigheternas sjalvstindighet Okat?
Tidigare kunde det klagas Over att verken var
maktldsa gentemot departementen.’ Har de nu
tagit kommandot? Forvaltningsmyndigheternas
beteende ir ett imnesomrade som ar foga utfor-
skat. Mangen sitter inne med styckevis kunskap
som svar pa fragan.® Ingen med hela kunskapen.
Vi saknar mitpunkter for att kunna ge ett precise-

rat svar.
Diskussionen pé den statliga sidan har sédrskilt
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gallt relationen regeringen — de centrala verken.

Under alla forhallanden ligger det i sakens na-
tur att det allmannas okade engagemang och for-
valtningsapparatens tillvdxt och o6kade komplex-
itet lett till en 6kad delegering fran kanslihuset och
darmed en tyngdpunktsforskjutning mot den
centrala verksnivan. I samma riktning har denna
nivas starkt viaxande planeringsresurser verkat.
Mot tjinsteminnens massiva kunskapsstyrka har
det ofta varit svart att kimpa. Den norska maktut-
redningens resultat talar tydligt i denna riktning.”
I snart sagt alla moderna framstallningar av det
politiska systemet i olika lander namns forvalt-
ningen som en viktig maktfaktor vid beslutens
utformande.

Att det ligger mycket makt pd den centrala
verksnivan kan forvisso vitsordas ur en perifer,
lokal forvaltningsmyndighets perspektiv. Det ar
latt att bli fordrojd eller rentav kora fast i den
centrala verksnivans traskmarker, dér planerarna
bestammer turordningen. Med hem och familj i
Storstockholmsomrédet har tjanstemannen pa
denna niva av naturliga skal en storre insikt om
och storre forstielse for behov, problem och bris-
ter i detta omrade #niandra, nagot som ar en icke
ovisentlig bit i motorn i den — trots allt som ségs
om motsatsen — pagaende centraliseringen.

3. Har konfliktnivan okat?

Valdigt mycket beror pa de agerande personerna,
och det har alltid funnits maktiga generaldirekto-
rer. Nog var det Bertil Olsson som pa sin tid som
generaldirektor for arbetsmarknadsstyrelsen var
tongivande nar det géllde arbetsmarknadspoliti-
ken. Men négra divergerande asikter torde knap-
past ha funnits mellan departementet och honom.

En och annan 6ppen konflikt mellan kanslihus
och centralt verk kan noteras. En generaldirektor
gick rentav vintern 1984 ut i pressen och beskyllde
den socialdemokratiske civilministern for att bara
“trippa . .. vidare i Gosta Bohmans och Georg
Danells djupa spar”’. Generaldirektdren bad vil-
jarna se upp med civilministern och ytterligare ett
namngivet statsrdd (DN 17/2 och 10/3 1984).

Det gar dock inte att generalisera utifran ett
sddant exempel. Det torde vara allmant omvittnat
att relationerna pa det hela taget ar goda bade pa
chefsplanet och tjanstemannaplanet trots de nu-
mera tdtare regeringsvaxlingarna. Norska erfa-
renheter pekar enligt maktutredningen i samma
riktning.

Inom den kommunala sektorn, dér strukturen ir
annorlunda dn pé den statliga, har det emellertid
forekommit en viss irritation mellan fortroende-
valda och chefstjansteménnen. I skrivelser till re-
geringen 1980 hemstallde SKTF och SACO/SR att
oklarheterna i fraiga om ansvarsfordelningen mel-
lan fortroendevalda och tjanstemén i kommuner
och landstingskommuner utreddes. Kommunal-
demokratiska kommittén, till vilken skrivelserna
overlamnades, berdrde vissa aspekter av fragan. |
propositionen 1982/83:132 (s 10f) om de politiska
sekreterarna angav civilministern hur han princi-
piellt sdg pa frdgan om grinsdragningen. Han
erinrade ”om att kommunallagen i princip” bygg-
de ’pa att hela ansvaret for den kommunala for-
valtningen’’ 14g ’pa de fortroendevalda”. Det var
enligt hans mening ’ndédvéndigt for de fortroen-
devalda att ha tillgang till en forvaltningsorganisa-
tion med tjansteman som var beredda att stilla
sina yrkeskunskaper till forfogande at alla de for-
troendevalda oavsett deras politiska hemvist”.

Regeringen tillkallade sedan 1983 en beredning
for att utreda och utveckla den kommunala demo-
kratin. Beredningen har fatt i uppdrag att gora en
oversyn av den kommunala organisationsstruktu-
ren och forhdllandet mellan de fortroendevalda
och tjanstemannen med utgéngspunkt fran onske-
malet att stirka de fortroendevaldas stillning i
den kommunala organisationen.

4. Forvaltningsutredningens analys

Orsakerna till férvaltningens 6kande sjalvstandig-
het analyseras pa ett fortjanstfullt sétt i forvalt-
ningsutredningens betankande "’Politisk styrning
— administrativ sjalvstandighet” (SOU 1983:39).
Det kan finnas skl till att framhalla ytterligare tva
faktorer, som utredningen berdrt mera i forbig-
ende.

Den ena faktorn ar det statsfinansiella laget. Nar
de ekonomiska ramarna skirs ned kan det vara
bekvamt att Gverlata at forvaltningsmyndigheter-
na att avgora var nedskirningarna skall sittas in
inte bara i smatt utan aven i stort. Denna metod
att decentralisera konflikterna och darmed det
politiska ansvaret ar diskutabel.

Den andra faktorn 4r att soka i de tétare regerings-
véaxlingarna. Den kan i forstone forefalla vara en
intern kanslihusfriga men har i sjilva verket vida-
re aterverkningar. Under minoritetsparlamenta-
rismens dagar p& 1920- och borjan av 1930-talen
skiftade departementscheferna ofta. Men rege-
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ringsarendena var da farre och deras komplexitet
mindre. Vidare hade vi dé& det sk konsultvildet.
Erfarna konsultativa statsrdd (typ Torsten Not-
hin) gick runt i departementen och, som det sades,
»pestamde’’. En motsvarande funktion kan av na-
turliga skél i vara dagar statsrddsberedningen
knappast fylla. Under de 44 &r som foljde pa mino-
ritetsparlamentarismens tid, fick vi departements-
chefer som satt lange, kédnde sitt revir och som
dirfor blev mindre beroende av tjanstemin och
annan expertis. Sedan kom regeringsvéxlingarnas
tid igen.

Givet ar att systemet med koalitionsregering
med inte mindre &n tre partier kunde vara dgnat
att ytterligare markera centralforvaltningens posi-
tion. En verkschef uttryckte saken ungefar sa: Nar
de (regeringen) inte kan komma o&verens och
komma till beslut, méste vi ga in och besluta. Hur
skicklig regeringschefen dn mé vara ar det latt for
ett arende att hamna i den berémda langbanken.

Ingen rok utan eld. Forvaltningsapparatens
vaxande 'tilltagsenhet’”” borjade ge anledning till
motioner i riksdagen. Problematiken togs upp pa
ett forsiktigt satt i motionen 1977/78:1414 av se-
dermera kommunminister Karl Boo. Denne satte
fingret pad den dmma punkten med orden:

En central fraga nar det géller forvaltningens organisa-
tion 4r kravet pa att forvaltningen skall vara dgnad att
genomfdra de beslut som fattas av de ledande statsorga-
nen, riksdagen och regeringen. Harvid ar ocksé av stor-
sta intresse hur riksdagens och regeringens intentioner
végs in i den l6pande forvaltningen.

Mera rakt pa sak framfordes kritiken i en partimo-
tion fran centern vid nista riksmote (1978/
79:403). Har framhaélles att det fanns exempel pa
dmbetsverk ’som etablerat sig som sjalvstéandiga
opinionsbildare inom sin sektor”. De spelade dér-
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 "kartligga de férandringar som har skett i
den statliga forvaltningens organisation och mot
bakgrund hirav beskriva och analysera nu radan-
de forhallanden och problem i relationerna mel-
lan regering, riksdag och forvaltningsmyndighe-
ten”. Utredningen redovisade i juni 1983 sitt upp-
drag med nyss namnda betinkande Politisk styr-
ning — administrativ sjalvstandighet”.

Relationen kanslihuset — forvaltningsmyndighe-
terna har i hog grad en konstitutionell sida. For-
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valtningsutredningen trycker hért pa det demo-
kratiska systemet i var férfattning. De statliga for-
valtningsmyndigheterna lyder under regeringen
och har lydnadsplikt gentemot regeringen i alla
andra drenden 4n i dem som anges i RF 11:7 (se
nedan). Regeringen styr riket. Den 4r ansvarig
infor riksdagen.

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

Ett visst matt av administrativ sjalvstandighet dr bade
nyttigt och nédvandigt. Samtidigt férutsitter folkstyrel-
sen att statsforvaltningen arbetar i samstammighet med
riksdagens och regeringens intentioner. Blir den offent-
liga sektorn alltfor svéarstyrd hotas inte bara effektivite-
ten utan dven legitimiteten i det demokratiska systemet.

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

5. Behover regeringens position forstirkas och isa
fall hur?

Forvaltningsutredningens uppgift var att beskriva
och analysera radande forhallanden, inte att kom-
ma med négra forslag. Utredningen besvarar dar-
for inte fragan om regeringens position behdver
forstarkas. Men mellan raderna kan man utlasa
att svaret ar ja. Det sags uttryckligen att regering-
en inte utnyttjar sina konstitutionella befogenhe-
ter. Regeringen kan skarpa sig och skérpa kraven
pé férvaltningsmyndigheterna. Men erfordras det
darutéver nagra instrument?

Utredningen sager att i huvudsak ar det tre
olika viagar som star oppna:

att aterfora beslutskompetens till den politiska sfaren
och stirka dess styrkapacitet, att 6ka det politiska insla-
get i forvaltningsmyndigheternas ledningsorgan eller att
vidga samhillskontrollen underifrdn 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 forandringar i arbetsfor-

delningen.®

I budgetpropositionen 1984 kommenterade civil-
minister Bo Holmberg utredningens uttalanden
(prop 1983/84:100 bil 15 s9). Han framholl att det
»med hinsyn till de forandrade krav som stalls pa
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statsférvaltningen” var “’viktigt att regeringen ut-
nyttjar de befogenheter som féljer av grundla-
gen”. Pa grund av "bla den offentliga sektorns
expansion och 6kade komplexitet” var "det dock
inte rationellt med en langtgdende detaljreglering
av myndigheternas verksamhet”. En minskad de-
taljreglering forutsatte bla att statsmakterna kla-
rare och mer entydigt utformade malen f6r myn-
digheternas verksamhet samt vidare en 16pande
utvardering av verksamheten pa en kvalitativt hog
niva. Okade krav skulle ocksd komma att stéllas
pa myndigheternas ledningar, ndgot som overvag-
des av verksledningskommittén.’

Det ségs inte s séllan att kanslihusets resurser ar
for sma i jamforelse med centralférvaltningens
och att det behdvs en omfordelning. '’ Det ér for
en utomstaende svart att sdga om balansen ar for
dalig.

En rimlig &tgéird vore dock ett mindre bruk av
ramlagstiftning'! och av rambudgetering. Det ar
gladjande att konstitutionsutskottet nyligen utta-
lat (1983/84:24 s22) att ’en minskad anvindning
av ramlagstiftning bor vara en viktig del av ambi-
tionen att forenkla och rationalisera regelsys-
temet’’.

Man hor ofta sagas att statsmakterna bor dele-
gera ytterligare drendegrupper och beslut at for-
valtningsmyndigheterna. Statsmakterna skulle
déarigenom bittre kunna agna sig at sina “egentli-
ga” uppgifter, de langsiktiga perspektiven med
policy- och planeringsbeslut. Forvaltningsutred-
ningen dr med rétta tveksam. Men den benéigen-
het som policy- och planeringsbesluten har att
ligga pa en luftig niva i en tid som utmirks av
improvisationer och hall-skutan-flytande-beslut
vore det enligt min mening en atgard, som Aar
agnad att ytterligare avrusta statsmakterna.

6. Forankringenigrundlagen

Forvaltningsutredningens uttalanden i den konsti-
tutionella delen, liksom uppmaningen till rege-
ringen att utnyttja sina konstitutionella befo-
genheter att styra forvaltningen, viackte uppseen-
de, inte minst i massmedia. Gensagor har inte
saknats mot vad som uppfattats som ett angrepp
pa ambetsverkens sjalvstindighet.

Den beskrivning av det statsrattsliga laget som
utredningen gjort ar enligt min mening korrekt
och det finns satillvida inte mycket att tillagga.
Somen komplettering kan det dock ha sitt intresse
att se hur tesen om forvaltningsmyndigheternas

sjalvstandighet har “matchats” fram i den konstj-
tutionella debatten.

Fragan om forvaltningsmyndigheternas sjily-
standighet har relevans dven betréffande relatio-
nen till riksdagen, ett i svensk historisk och stats.
vetenskaplig forskning, stundom éven i den poli-
tiska debatten uppmérksammat amne, sirskilt
vad avser frihetstiden. Den relationen behandlag
inte har. Bestammelser som ’skyddar” forvalt.
ningsmyndigheterna finns i RF 11:7—-8 och RO
2:12; jfr aven RF 12:5. Det finns emellertid dven
en annan sida av relationen, som inte regleras i
grundlag eller annan forfattning (bortsett frin RO
4:10), namligen forvaltningsmyndigheternas pa-
verkan och direktkontakter med framfor allt riks-
dagsutskotten men dven med enskilda riksdagsle-
damoter.

Ej heller behandlas den ej séllan diskuterade
fragan om relationen mellan statsrad och tjinste-
man inom ett departement eller relationerna inom
kanslihuset 6verhuvud. Harom foreligger atskilli-
ga vittnesbord.!?

Likaledes berors inte de under senare tid intraf-
fade extraordinira situationerna som flygkapar-
dramat pa Bulltofta 1972, Norrmalmstorgsdramat
1973, ockupationen av den visttyska ambassaden
1975 och U 137 pa Gésefjarden 1981. Redan med
anledning av Bulltoftaaffaren uttalade konstitu-
tionsutskottet att det fran strikt konstitutionella
synpunkter otvivelaktigt forholl sig sé att det kon-
stitutionella regelsystemet till foljd av de speciella
forhallandena inte iakttogs av regeringen pé en
rad punkter. Konstitutionsutskottet har, med un-
derstrykande av att frigan om regeringens och
myndigheternas handlingsberedskap for sadana
situationer agnades uppmirksamhet, bevakat vad
som hant."?

Som ett karakteristiskt drag for vart land brukar
framhallas tudelningen mellan regeringsnivan och
verksnivan.'* De centrala verken ir inte som i
manga andra lander inbakade i respektive depar-
tement och ministern &r inte ansvarig for de beslut
som verken fattar. De centrala verken ségs sétill-
vida vara sjilvstindiga. Och det betonas ofta att
det ligger ett viirde i denna sjalvstiandighet. Under
intervjuer under forra delen av 70-talet kunde
riksdagsledamoter fran skilda partier uttala att de
sjdlvstandiga ambetsverken var “en av. de vikti-
gaste hornstenarna i den svenska demokratin”.’

For intervjupersonerna torde fragan ha gallt de
centrala ambetsverkens sjilvstandighet i forhal-
lande till minister/departement. I modern tid har
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emellertid debatten framfor allt avsett relationen
till regeringen (kungen, Kungl Maj:t). Det 4r den
relationen som fraimst kommer att uppméarksam-
mas i det foljande. I debatten har distinktionen
mellan de tva relationerna inte alltid varit klar.
Att systemet med fran minister och departement
fristaende centrala ambetsverk 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 stod for den konstitutionella forankringen
av forvaltningsmyndigheternas sjélvstandighet
har &beropats grundlagsbestimmelserna om for-
valtningens organisation, om remisstvanget, om
befordringsgrunderna och tjansteméinnens ratts-
stillning samt om subordinationen inom statsfor-
valtningen. Lat oss se hur dessa bestimmelser har
vuxit fram.

6.1 Forvaltningens organisation

Fran och med 1634 ars regeringsform till och med
1772 ars var centralférvaltningens organisation
och uppgifter grundlagsreglerade. Darmed var
strukturen fast och skyddad. Med 1789 ars fore-
nings- och sakerhetsakt drogs emellertid ett brett
streck over denna konstitutionella forankring.
Det fastslogs att kungen dgde full makt att styra,
freda, fralsa och forsvara riket m m samt att dvriga
riksvdrdande arenden skulle skotas pa satt kungen
syntes nyttigast.

I 1809 ars regeringsform fullfoljdes linjen frén
1789, bortsett fran att det tillkom en garanti for
lansstyrelserna. I RF § 46 slogs fast att landet skul-
le forbli indelat i hovdingdomen under den vanliga
lantregeringen.'® Nagot onskemal om att aterga
till de tidigare regeringsformernas karaktar av for-
valtningsstadga kan inte sparas i forarbetena.'’
Och nir det under diskussionen pa riddarhuset
om forslaget till ny regeringsform sades, att rikets
kollegier borde, liksom tidigare, till deras antal
och goromal uttryckligen bestammas, svarade
konstitutionsutskottet i sitt memorial (nr 25) av
den 29 november 1809:

Kollegiernas organisation beror ganska ofta av tillfal-
ligheter. Alla tjanster ar gjorda for staten, ej for deras
innehavare; och da statens behov allena ar grunden for
ambetsverkens foriandrade eller bestdende inrattning,
hade det visserligen ej varit nyttigt eller vilbetankt att
genom en forhastad stadfistelse lagga hinder i vagen 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 bestammelser endast
om justitiekanslern, riksdklagaren och éverbefal-
havaren. Vid remissbehandlingen anmarkte Hov-
ratten Over Skane och Blekinge att det var en
“svaghet” att forvaltningsorganisationen inte var
“angiven i sina huvuddrag”. Det skulle "’salunda
icke mota nagot hinder att, utan nagon éndring i
regeringsformen, i grund dndra om den svenska
forvaltningens struktur och tex genom infogande
av forvaltningsmyndigheterna i statsdepartemen-
ten Overga 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 statsforvaltningens uppbyggnad”: Rege-
ringsformen borde emellertid "ange vissa sarskilt
betydelsefulla delar av den statliga forvaltningen”
(SOU 1972:15 s 195). Beredningen foreslog att i
regeringsformen (10:4) skulle uppriaknas ’justi-
tiekanslern, riksaklagaren, polisvdsendet, for-
svarsmakten, centrala myndigheter och dmbets-
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 an
en antydan om forvaltningsorganisationen i Sveri-
ge. Med den snabba utveckling vari samhillet be-
finner sig skulle det namligen 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, riksdklagaren, de
centrala ambetsverken och lansstyrelserna”. Dar-
med kom termen “centralt dmbetsverk” liksom
termen “lansstyrelse” in i grundlagen.

6.2 Remisstvdnget

Enligt 1809 &rs RF § 10i lydelse fran 1840—41 alag
det foredragande statsrad att, innan han foredrog
ett regeringsarende i konseljen, bereda det "ge-
nom nidiga upplysningars inhamtande fran ve-
derborande ambetsverk’’. Stadgandet gav uttryck
for en havdvunnen ordning att berérd myndighet
skulle fa saga sin mening. Ofta hade sa redan skett
i behandlingsgangen. Vilken eller vilka myn-
digheter som var berérda och om remiss behovdes




216 Nils Stjernquist

avgjordes av den foredragande under sedvapligt
konstitutionellt ansvar. Dechargeinstitutets h1§t9-
ria kan uppvisa atskilliga exempel pa att kritik
riktats mot att en myndighet inte horts. Man tala-
de da om bristande beredning. Ofta var det sjalva
beslutet i regeringsarendet i fraga man ville at.

Bade forfattningsutredningen (forslag till RF
4:2) och grundlagberedningen (forslag till RF 6:2)
ansag att en motsvarande bestammelse skulle
upptagas i en ny regeringsform. Forfattningsut-
redningen framholl att ordningen med remiss av
irenden fran departement till berorda myndighe-
ter utgjorde “ett karakteristiskt drag iden svenska
forvaltningsverksamheten”. Ordningen forutsat-
te “savil forvaltningsmyndigheternas sjélvstan-
dighet som deras ratt och skyldighet att medverka
vid beredningsarbetet i frdga om regeringsbeslut
som avser deras forvaltningsomraden” (SOU
1963:17 s228).

Aven i grundlagspropositionen uttalades att det
var “naturligt att ordningen med remisser frén
regeringen som ett led i beredningsarbetet dven i
fortsattningen” kom ’till uttryck” i regeringsfor-
men (prop 1973:90 s287). Mot denna bakgrund
tillkom stadgandet i RF 7:2 att "vid beredning av
regeringsirenden skall behovliga upplysningar
och yttranden inhdmtas fran berérda myndighe-
ter”. Alltjamt ar det den foredragande som avgor
om remiss erfordras och vilken eller vilka myn-
digheter som ar berdrda.

6.3 Befordringsgrunderna

Foretradesratt till statliga tjanster hade under
1600- och 1700-talen ingatt bland adelsprivile-
gierna. Efterhand hade denna foretradesratt luck-
rats upp, och 1809 ars regeringsform betecknar
det definitiva upphdrandet legalt sett. Det fast-
slogs i RF §28 att avseende vid tjanstetillsattning
skulle fastas endast & de sokandes fortjanst och
skicklighet men icke pé& deras bord”. 11974 ars RF
11:9 sdgs att avseende skall “’fastas endast vid
sakliga grunder”. Dessa exemplifieras med “for-
tjanst och skicklighet”. Det finns emellertid dven
andra sakliga grunder som arbetsmarknadspolitis-
ka skél eller hdnsyn till inom berort yrke under-
representerat kon.

6.4 Tjinstemdnnens rittsstillning

11809 &rs RF § 36 fastslogs att domare och ambets-
och tjdnstemén inte kunde, utan medelst rann-
sakning och dom, ifrén sina innehavande sysslor
av konungen avsittas, ej heller, utan efter egna

ansokningar, till andra tjanster befordras eller
flyttas”. De hade “ratt” till sin tjanst.!8 Undantag
gjordesi § 35 for desk fortroendedmbetsmiannen.
Dem kunde kungen entlediga, nér han provade
»rikets tjanst det fordra”. 1809 &rs konstitutions.
utskott motiverade undantaget med:

Ibland de férsta villkoren for en styrelses forméaga att
verka kraftfullt och likstammigt till sammanbundna #n-
damal ar makten att kunna tillsitta och avsitta de am-
betsmin, som i styrelsens verksamhet férnamligast bora
deltaga.

Bestimmelserna i 1809 ars RF §§ 35—36 kvarstod
i princip oforandrade i mer &n 150 &r. I praktiken
kringgick man dem dock och tvingades rentav
kringgd dem. Nar statstjdnstemdnnen 1965 fick
forhandlingsratt, borttogs grundlagsskyddet for
oavsittligheten utom fér de ordinarie domarna.
Denna modell éverfordes till 1974 &rs RF 11:5.
Det allminna skyddet finns nu i lagen om offentlig
anstillning och i Ovrig lagstiftning som tryggar
anstillningen. Och kanske framfor allt i fackets
inflytande. Av betydelse i sammanhanget ér dven
den reform av ambetsansvaret som tradde i kraft
1976."

Samtidigt med att det generella grundlagsskyd-
det for oavsittligheten togs bort avskaffades dven
kategorin “’fortroendeambetsmén”. Innehavarna
av motsvarande dmbeten blev fran grundlagens
synpunkt likstallda med alla andra tjanstemén. De
forordnas i allmanhet for en tid av sex ar. Frigan
om moijligheten att entlediga chefstjansteman ak-
tualiserades i ett kant fall 1983. Verkslednings-
kommittén har i uppdrag att overvédga hur man
skall 16sa de problem som uppkommer om en chef
visar sig mindre 1dmplig for sin befattning.

6.5 Subordinationen inom statsforvaltningen

Grundlagsbestimmelserna om forvaltningens
organisation, remisstvanget, befordringsgrunder-
na och tjinstemannens rittsstallning har sakerli-
gen, framfor allt tidigare, spelat en viss roll i sam-
manhanget. Mera visentligt dr dock vad grundla-
gen har att siga om subordinationen inom stats-
forvaltningen.

Har behandlas forst vad tidigare regeringsforo-
mer hade att siaga, darefter doktrindebatten pa
1809 ars regeringsforms tid och till sist nu gillande
grundlagsbestammelser i amnet.
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6.5.1 Tidigare regeringsformer
I 1634 ars RF § 4 stadgas:

Efter riket r vitt, drenden flere och viktigare, 4n att
konungen formar ensammer dem utreda, ty tarv han
rad, ambetsman och hovdingar, som honom bist4, vilke
han viljer och tager efter Sveriges lag, riksens tarv och
godtyckio sino.

Stadgandet, som aterkommer i négot dndrad och
moderniserad formi1719 &rs RF § 11, 1720 ars RF
§11 och 1772 ars RF § 13, markerar att dmbets-
ménnen var direkt understillda kungen. De var
hans medhjélpare.

I den férvaltningsorganisation som stadfistes
med 1634 ars regeringsform var kanslikollegiet ett
av de fem rikskollegierna. Alla var de likstillda.

Enligt 1719 ars regeringsform skulle varje kolle-
gium — deras antal hade nu vuxit — forestas av ett
riksrad. I kanslikollegiet satt darutover ytterligare
tre riksréd. Av flera skil fick kanslikollegiet redan
tidigt en dominerande stéllning, vilket ledde till
spanningar. Dérifran skottes utrikespolitiken och
darifran expedierades Kungl Maj:ts beslut. Enligt
1720 ars regeringsform var det ocksa blott kansli-
kollegiets chef (kanslipresidenten) jdmte en bisit-
tare som skulle ingd i riksrédet. Kanslipresidenten
var regeringschef. Samma konstruktion méter i
1772 érs regeringsform.

Nir man 1809 ater ville omge kungen med en
radgivarinstitution — det gamla riksrddet hade
avskaffats med 1789 ars forenings- och sakerhet-
sakt — aktualiserades anyo frdgan om relationen
mellan rddgivarna och dmbetsverken. Vittsyftan-
de dndringar diskuterades men man stannade in-
for en 16sning som i mycket paminner om tiden
narmast fére 1789. Kollegierna stélldes direkt un-
der kungen. Det stadgades i 1809 ars RF §47 att

rikets kollegier, lantregeringen tillika med alla andra
verk samt hogre och lagre dmbetsmaén skall forvalta de
dem &liggande sysslor och virv enligt de instruktioner,
reglementen och foreskrifter, som redan &r givna eller
framdeles kan givas, lyda konungens bud och befallning-
ar och récka varandra handen till fullgérande dérav och
av allt vad rikets tjinst utav dem fordrar; blivande de
konungen i laga ordning ansvarige, om nagot utav dem
underlates och férsummas eller olagligen behandlas.

Stadgandet, som knappast diskuterades i sam-
band med regeringsformens tillkomst, gér i allt
vasentligt ordagrant tillbaka till Anders af Hakan-
sons egenhandiga forsta utkast till regeringsform.
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Forvaltningsmyndigheterna skulle alltsa lyda
kungens bud och befallningar. Det ar den gamla
traditionen med subordination och lydnadsplikt
som moter oss hir. Motiveringen formuleras
pregnant i en kungl férordning av den 27 april
1696, dar det heter:

Riket kan icke vil styras och provinserna icke som sig
bor gouverneras och vér tjinst vederborligen forestas
och forrattas utan att de nedrigare betjante lyda deras

férman” .20

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

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

Att vi intet vele det Vare brev eller resolutioner, fastin
de med klare bade ord och meningar mot lag och ens
eller annans vélfingne ritt skulle nagot forméla och
befalla, skole anses eller attenderas.?!

Pa samma sitt hade forvaltningsmyndigheterna
att stélla sig till efterrdttelse vad som beslutats
genom statsregleringen. En illustration hartill,
dven den hamtad frén det karolinska envaldets
tid, ar Carl XI:s forklaring 1685 att:

skulle en och annan utverka nagot brev, som 16pte 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 underdaniga
paminnelser dérvid, eftersom Kungl Maj:t sjélv omojli-
gen kunde alltid sa vl minnas eller veta, vad som vore

slutet.??

Motiveringen later tidlos. Forklaringen ger ut-
tryck for vad som alltid géllt att en forvaltnings-
myndighet har att sjalvmant pdpeka nér den fin-
ner en tjansteforeskrift eller anvisning felaktig el-
ler olamplig. Man talade i dldre tid om remonstra-
tionsskyldighet.?

Med tillkomsten av 1809 ars regeringsform torde
rattsldaget ha varit féljande. Kungen hade, liksom
tidigare, befalsritt over de centrala ambetsverken
och forvaltningsmyndigheterna 6ver huvud. Styr-
ningen kunde ske genom regelstyrning, budget-




218 Nils Stjernquist

styrning, utnamningsratten men ocksa genom an-
visningar for handlaggningen av konkret‘a fall.
Kungen var bunden av lagen men i princip inte av
de forfattningar som han sjalv utfardat. Till de
senare horde den ekonomiska och administrativa
lagstiftningen. Kungen kunde darfor ge dven an-
visningar som avvek fran dem, givetvis under hén-
synstagande till enskilds ratt. Att myndigheternas
beslut besvarsvagen kunde komma att provas av
kungen var inget hinder mot sadana anvisningar,
lika litet som, vilket ej sallan forekom, att myndig-
heterna fragade kungen om inneborden av ett
stadgande i en forfattning.

Vad RF §47 reglerade var forhallandet mellan
kungen och forvaltningsmyndigheterna, inte for-
hallandet mellan statsraden och Kungl Maj:ts
kansli 4 ena sidan och forvaltningsmyndigheterna
4 den andra. Dar kvarstod den gamla spénningen.
Kollegierna hivdade, uppenbarligen pa goda
grunder, att de inte var understéllda eller beroen-
de av kansliets expeditioner. Att kanslistyrelsen
— som inrattats 1809 som en ersattning for det
1801 avskaffade kanslikollegiet — upplostes 1833
spelade ingen roll i sammanhanget.

Utredning efter utredning sokte fa en losning
till stand. Departementalreformen 1840, da de
tidigare expeditionerna omdoptes till departe-
ment och fick var och en ett statsrdd som chef och
foredragande, var blott en halvmesyr. Sedan de-
partementalkommitterades forslag for 70 ar sedan
stotte pa patrull,* har ingen riktigt vagat sig pa de
stora tagen trots upprepade utredningar. De cent-
rala verken har slagit vakt om sin i forhallande till
regeringskansliet “’fristdende” stdllning. RF §47
kvarstod oférandrad s& lange 1809 ars regerings-
form levde.

6.5.2 Doktrindebatten pa 1809 ars
regeringsforms tid

Om inneborden av RF § 47 radde det lange ingen
tvekan. Man kunde lisa innantill. Forvaltnings-
myndigheterna hade en annan stallning an dom-
stolarna. Visserligen tog de inte order av nagot
enskilt statsrad och visserligen var de liksom kung-
en och domstolarna understallda lagen. Men i
ovrigt hade de till skillnad fran domstolarna att
folja kungens foreskrifter, bud och befallningar
och det dven nir det gallde handlaggningen av
konkreta fall.

I'sin en gang i tiden mycket anlitade grundlags-
kommentar ansag sig Christian Naumann inte be-

hova sarskilt kommentera det berorda stadgandet

i RF §47,% men han tog upp det i sin lirobok
»Sveriges statsforfattningsratt”. Kungen hade,
hiavdade han, ’befogenhet att utfarda befal]ning-
ar rorande de atgarder, vilkaiforvaltningen” kun-
de “prévas nodiga”.?® Ambetsmannen stod "til]
regeringen i annat forhéllande &n domaremak-
ten”. Nagon blind lydnad var det dock inte fraga
om. For den hindelse ett kollegium genom re-
skript anbefalldes att emot den” for kollegiet gal-
lande instruktionen “vidtaga atgérder, patagligen
krankande medborgares genom lag och laga stad-
gar forvarade rattigheter’, fick befallningen inte
verkstallas. ’Lag och laga stadgar” sammanfatta-
de Naumann under begreppet lagen”.? Intres-
sant ar att han som utgangspunkt for sitt resone-
mang har en myndigheternas provningsritt av
order uppifran. Intressant ar ocksé att han — med-
vetet eller omedvetet — fOr in termen “Lag och
laga stadgar” i sammanhanget, en term som i RF
§ 47 appliceras pad domstolarna.

I sina ”Forelasningar i svensk stats- och forvalt-
ningsratt” fran 1914 siger C A Reuterskiold att
forvaltningsmyndigheterna bildar “en hierarki av
over- och underordnade organ, vilken i Kongl
Maj:t har sin spets och sitt huvud . .. Varje myn-
dighet ar underordnad en eller stundom flera and-
ra samt infér dem och Kongl Maj:t ansvarig, och
om alla giller, att de skola lyda konungens bud
och befallningar och racka varandra handen till
fullgorande déarav och av allt vad rikets tjanst utav

dem fordrar”.?®

Da Robert Malmgren 1921 utgav forsta upplagan
av sin grundlagskommentar ansl6t han sig narmast
till Naumann. Han understrok att lydnadsplikten
inte var “obetingad”. Den gillde inte, da "det
anbefallda” angick ett dmne, som foll "utanfor
den befallandes” eller berord tjanstemans "eget
befogenhetsomrade”, ej heller da befallningen in-
te gettsiforeskriven form eller da befallningen var
s& “uppenbart lagstridig”’, att tjanstemannen " ge-
nom dess verkstillande skulle utsatta sig sjalv for
straff”.?

En nagot avvikande uppfattning hade Konrad
Hagman fort till torgs redan 1902 i sin stora grund-
lagskommentar. Liksom Naumann tog han sin ut-
gangspunkt i tjansteménnens ~provningsratt”.
Lydnadsplikten var inte oinskrankt. “Man be-
hover ej lyda andra befallningar an sadana, som
den befallande kan giva, emedan de ligger inom
hans myndighetsomrade, och som galler tjansten.
Befallningen skall ock vara formellt giltig, dvs 1
vederborlig ordning utfardad”. “’Statstjanare iall-
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minhet maste . . . tillerkdnnas ratt att prova dels
befallningens tillkomst, dels ock dess innebord,
ochihindelse densamma i ena eller andra avseen-
det ej kan forlikas med lag och laga stadgar, har de
att, med hénvisning till detta férhallande, vigra
efterkomma den”’. ”"Nagon bestiamd 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 rattsbud, som av konung och riksdag
antagits och som” var ’av mera allmén och bestéa-
ende natur, men under uttrycket ’stadgar’” inne-
fattade ’sadana, som pa grund av sin speciella,
temporéra eller lokala beskaffenhet . .. ej ansetts
bora inflyta i lagtexten och som” gjordes av
KM:t”. Medvetet laborerar Hagman har med ter-
men “’lag och laga stadgar”. Huruvida han under
termen aven inbegrep vad han kallar forvaltnings-
stadgar, ar oklart.*

Den som definitivt bérjade odla tesen om forvalt-
ningsmyndigheternas sjilvstindighet gentemot
regeringen var C A Reuterskiold. Det skedde nar
han 1924 publicerade forsta delen av sin grund-
lagskommentar.>’ 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 avgoranden
fran hogre ort”. Med lag avsags, framholl han
nagot diffust, “allman 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 ~’behorig
ordning”.

Reuterskiolds larjunge och eftertradare, Hal-
var GF Sundberg, tog upp frigan i sin installa-
tionsforeldsning 1935. Han understrok “det for
var ratt karakteristiska forhéallandet, att forvalt-
ningsverken r fristdende och oavhingiga i forhal-
lande till den politiska styrelsemakten och sdlunda
icke beroende av regeringens anvisningar”’. Kungl
Maj:ts “befallningsmakt” enligt RF §47 kunde
ingalunda av regeringens utnyttjas for anvisning-
ar, huru ett ambetsverk skall besluta i ett visst
enligt gillande forfattningar under dess handléagg-
ning varande fall, dir enskild ratt ar i fraga ...
Vigen till paverkande av forvaltningsmyndighe-
ternas avgdranden ar for regeringen i princip en
forordning, icke en anvisning”.* Intressant r att
han (som en exemplifiering?) namner “fall, dar
enskild ratt ar i fraga”.

Malmgren hade darfor, nir han utarbetade sin
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larobok Sveriges forfattning”, anledning att me-
ra ingdende behandla frigan om relationen rege-
ring — forvaltningsmyndigheter. Han redovisade
sin analys i tredje hiftet, som publicerades 1936.
En sammanfattning kom med tredje upplagan av
grundlagskommentaren, utgiven &ret dirpa.
Malmgren skriver hir:

I motsats till domstolarna, som endast har lagen till
rattesnore for sin ambetsverksamhet, har de administra-
tiva myndigheterna ocksd skyldighet att efterkomma
konungens i det konkreta fallet givna anvisningar. Det
ar visserligen en utbredd uppfattning, att dven dessa
myndigheter, dér de av lagen erhllit en viss befogenhet,
skall 4ga att pa egen hand utan néagra direktiv frdn hogre
ort, fatta stdndpunkt 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 pa viktiga punkter forlamas.
Meningen ar dock uppenbarligen att den statliga forvalt-
ningsapparaten skall vara ett smidigt och inom lagarnas
gréanser lydigt verktyg i den hogste chefens hand.

Malmgren tillade att spdrsmalet knappast hade
nagon storre betydelse.

Nils Herlitz analyserade problemet pé ett nyan-
serat, delvis knappast forbindande sétt i sina ”Fo-
relasningar i forvaltningsratt” 1939. Han sade sig
emellertid i princip vara ense med Malmgren. Déar
inga normer av hogre valor forelag (lag eller for-
fattningar i anslutning till statsregleringen), kunde
regeringen meddela “tjdnsteforeskrifter av vad
innehall som helst”.**> Men han gjorde nagra for-
behéll av intresse. Regeringen borde inte ingripa
med tjansteforeskrifter, nar det géllde tillimpning
av forfattning som beslutats av regeringen sjalv
().>* Beslut som avsdg enskilds ratt 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 ”férmenas att
uttala sin egen mening”, inte kunde ’tillségas att
uttala en annan”.*

Sundberg tog hand om Malmgrens grundlags-
kommentar frdn 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
rattesnore for sin ambetsverksamhet, har de administra-
tiva myndigheterna ocksé skyldighet att efterkomma av
konungen givna anvisningar. Dessa bor dock icke kunna
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beskira den beslutanderitt, som gallande lag eller laga
stadgar uppdragit &t administrativa myndigheter. Inorr:
den silunda givna ramen har dessa myndigheter att pa
egen hand fatta standpunkt och filla avgoranden. Rit-
telse kan da endast ernas besvirsvagen, om och i den

man denna star 6ppen.

I kommentaren sags vidare att ’Lag och laga stad-
gar” avser hela den géllande svenska ritten.

Laget inom doktrinen vid drhundradets mitt kan
karakteriseras pa foljande sitt. Det foreldg en
meningsmotsattning mellan & ena sidan Reuter-
skiéld och Sundberg, 4 den andra Malmgren. En-
ligt Sundberg 4gde regeringen inte genom anvis-
ningar inverka pé hur forvaltningsmyndigheterna
skulle tillimpa inte bara lag utan dven annan for-
fattning. Enligt Malmgrens uppfattning skulle den
statliga forvaltningsapparaten vara ett smidigt och
inom lagarnas granser lydigt verktyg.

I praxis torde man ha ansett Malmgrens upp-
fattning vara den riktiga. Ett enhalligt konstitu-
tionsutskott uttalade 1964 (mem nr 12 s21):

I /RF/ §47 stadgas att ambetsverken skall folja givna
instruktioner och foreskrifter samt ”lyda Konungens
bud och befallningar’. Ambetsverken har salunda, dar
ej annat foreskrivits i lag (kurs har), lydnadsskyldighet i
forhéllande till Kungl Maj:t.

Det ar uppenbart att meningsmotsattningen inom
doktrinen var ideologiskt betingad. Det dr antag-
ligt att den fatt en extra markering av den ofta
aterkommande diskussionen om férekomsten av
ministerstyrelse, en diskussion som befolkat de-
chargememorial efter dechargememorial, om 4n
det i regel var andra ting som kritikerna var ute
efter under ministerstyrelsens tackmantel. Ter-
men hade délig klang och med sprakets makt 6ver
tanken och den begreppsférvirring som ej sillan
rader inom politiken kastades en skugga ocksa
6ver dem som hiavdade att Kungl Maj:t (regering-
en) kunde ge anvisningar till forvaltningsmyndig-
heterna i konkreta fall.

Atskilligt i forestallningsvarlden bakom tesen
om sjélvstandiga forvaltningsmyndigheter svarar
mot den Weberska idealbilden av byrakratin. En
fast hierarkisk struktur, objektiva befordrings-
grunder, oavsittlighet for tjansteminnen, skarp
boskillnad mellan politik och administration etc.
Bakom ligger ocksa tankegéngar fran rattsstats-
ideologin och dess vakthallning kring rattssiker-
heten. Den enskilde kunde behdva ett skydd mot

staten, narmast representerad av politikerna.
Bakom fanns ocksad hos Reuterskiéld och Sund-
berg en forestillning om att det var nédvandigt
med balans i det statsrattsliga systemet.

Man kan hir dra en klar parallell med deras
striavan att bana vagen for lagprovningen. Infor
demokratins genombrott 1918 var Reuterskiold
allvarligt oroad. I en uppsats i Statsvetenskaplig
tidskrift karakteriserade han demokratin som
»autokratins tvillingbroder”. For att en rattsord-
ning i egentlig mening skulle kunna finnas, var det
»oundgingligt, att maktens utdvning” var “delad
mellan varandra kontrollerande och likvirdiga
organ, vilka icke sdsom Herodes och Pilatus” blev
»vanner i den mening, att de”” uppgav “’kontrollen
for att samfallt harska”. Domstolarna borde dir-
for insittas som kontrollorgan. Deras befogenhe-
ter skulle "utvidgas till att omfatta dven prévning
av fragan, om K M:ts administrativa stadgar och
beslut” kunde ’anses grundade i géllande lag och
konstitution”.*’

En narmare analys av debatten nedtonar emel-
lertid motsattningen i hog grad. Allmén enighet
radde om att forutsattningarna skiftade, beroende
pé verksamhetens art. Alla var Gverens om att
regeringens anvisningsrétt var begrénsad av lag
och andra normer, dar riksdagen medverkat eller
beslutat. S& forholl det sig i regel nar fraga var om
enskilds ratt. I dessa fall var likheten mellan for-
valtningsmyndigheterna och domstolarna storst.
Tvisten gillde vasentligen om regeringen kunde
ingripa med anvisningar betraffande tillampning-
en av normer, som regeringen sjalv hade utfardat.

Allmén enighet radde ockséd om att departe-
mentschef eller annat statsrad eller departements-
tjansteman inte dgde ge nagra direktiv till forvalt-
ningsmyndighet. JO understrok 1958 (s217) “den
synnerliga vikten av att tjinsteméan i overordnat
organ” (i detta fall ett departement) ” — sarskilt de
som innehar en tjanstestillning, varmed regel-
missigt foljer ett betydande inflytande pa avgo-
randet av personalfragor betriffande understélld
myndighet — icke i férhallande till befattningsha-
vare hos sddan myndighet forsoker paverka hand-
laggningen av drende, som denna myndighet har
att sjilvstandigt och pa eget ansvar prova, eller
eljest gora uttalanden, som kan uppfattas sasom
underhandsdirektiv’’. Och i sitt ovan citerade me-
morial (nr 12 s21) fran 1964 framholl konstitu-
tionsutskottet, att befallningar till &mbetsverken
skulle beslutas av kungen i statsradet. Statsrad
agde icke att "ge ambetsverk underhandsdirektiv
av bindande natur, da ansvaret for ambetsverkets
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beslut biares av de som inom verket deltagit i be-
slutet”.

Man var ocksad 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 dga rum mellan statsrad och dm-
betsverk. Ett utbyte av informationer och &sikter
ar i vissa fall erforderligt for att ett drende skall
kunna handlaggas effektivt och riktigt”.

6.5.3 1974 arsregeringsform

Nar forfattningsfragan aktualiserades i hela sin
vidd i och med att forfattningsutredningen 1958
beslot att ga in for en total nyskrivning av rege-
ringsformen och riksdagsordningen, installde sig
ocksa frdgan om relationen kanslihuset — forvalt-
ningsmyndigheterna. Allmédn enighet rddde om
att utredningen saknade mojlighet 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 utgdngspunkten att 6verfora vad som da
ansags rattsligt 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 rattstradition, en-
ligt vilken forvaltningsmyndigheterna pa vissa
omréden skall sta lika sjalvstandiga och ha samma
ratt och skyldighet att handla efter eget omdome
som domstolarna”. Det var inte mdjligt "’att i en
allmén formel precisera hur langt forvaltningsor-
ganens sjalvstandighet” strackte sig. Allmént
torde dock i vart fall kunna ségas”, fortsatte ut-
redningen, “att regeringens anvisningar i regel
icke far gripaini tillimpningen av en utav regering
och riksdag samfillt stiftad lag, enligt vilken for-
valtningsorganen har att traffa avgoéranden som
angér enskildas ritt”,

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

Rikets forvaltningsmyndigheter skall fullgora sina upp-
gifter efter vad i lag och annan férfattning stadgas och i

enlighet med utfirdade anvisningar.

Den nya lydelsen avsag, uttalade utredningen ex-
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plicit, “att ge uttryck for den sjalvstandiga stall-
ning som forvaltningsmyndigheterna av hivd in-
tar, med bibehallande av nuvarande méjlighet for
6verordnad myndighet, i sista hand regeringen,
att ge anvisningar rérande underordnad forvalt-
ningsmyndighets handlande” .38

I detinledande kapitlet i forfattningsutredning-
ens forslag till ny regeringsform (1:4) sigs sam-
manfattningsvis: For rikets forvaltning finns un-
der regeringen forvaltningsmyndigheter. “Dir-
med avses”’, heter det i motiven, ’i férsta hand att
regeringen ager besluta forfattningar rérande for-
valtningsverksamheten i stort men ocksa att rege-
ringen har ratt att utfirda mera konkreta anvis-

ningar till forvaltningsmyndigheterna”.

Vakthéllarna kring forvaltningsmyndigheternas
’sjdlvstandighet” riktade skarp kritik mot utred-
ningens forslag. Detta skedde i remissyttranden
fran hogsta domstolens ledamoter, regeringsrat-
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 forslaget att forvaltnings-
myndigheternas stéillning inte hade klart angetts
utan blott kunde “anas vid ett starkt aktgivande pa
de sprakliga valorerna i nagra helt allmant hallna
stadganden”, uttalade hovratten:

Det foreslagna stadgandet om férvaltningsmyndigheter-
nas stéllning ger en oriktig forestallning om vad som i
detta hianseende galler. Vil kan sagas att bestaimmelsen
icke dr mer oriktig 4n det nuvarande stadgandet i 47 §
regeringsformen, varav det utgor en dverarbetning. Det
verkliga forhallandet ar emellertid . .. att forvaltnings-
myndigheterna pa vissa omraden, sérskilt sidana dar de
har att triffa avgéranden om enskildas rétt, intar en
sjalvstindig stallning och endast har att félja lag eller
forfattning. De 4r i detta hinseende jamstéllda med
domstol. P4 andra omridden maste av praktiska skal
lydnadsférhéllandet till overordnade organ betonas;
myndighetens ratt och plikt att sjalvstandigt prova la-
genligheten i anbefallda atgérder skjutes ddrigenom mer
eller mindre &t sidan. Den principiella skillnaden i orga-
nens stillning foreligger alltsd icke ... mellan forvalt-
ningsmyndigheter & ena sidan och domstolar & den and-
ra; det ar i stallet friga om en skillnad i det beslutande
organets stillning vid olika typer av avgoranden. Efter-
som de nuvarande bestimmelserna icke ger ett riktigt
uttryck at forvaltningsmyndigheternas stallning, ar det
ej tillfredsstillande att i en ny regeringsform upprepa
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dessa med allenast en redaktionell bearbetning. Den
sjalvstandighet under lagen som hos oss i stor utstrick-
ning tillkommer ocksa forvaltningsmyndigheter ar av
fundamental betydelse for rattssakerheten. For en riktig
forstaelse harav ar det av stor vikt att grundlagen ger
uttryck darat.*

Nagot motforslag hade Skénska hovratten av na-
turliga skal inte.

For grundlagberedningen, som dérefter overtog
stafetten, stod det klart att ndgon precisering mas-
te ske. Beredningen uttalade att enligt gillande
ritt var forvaltningsmyndigheterna i sin ratts-
tillampande verksamhet bundna endast av ratts-
regler. Statsmakterna eller andra myndigheter”
kunde ”’inte med bindande verkan foreskriva hur
en myndighet i ett visst fall”” skulle “tillampa en
rittsregel. Hari” 1ag “en garanti av mycket stor
betydelse for den enskildes rattstrygghet”. Bered-
ningen foreslog ett stadgande i en ny regerings-
form (10:5), att inte bara domstolarna utan dven
forvaltningsmyndigheterna skulle handligga
arenden, triffa sina avgoranden och dven i Ovrigt
handla i enlighet med rattsordningen, sddan den-
na framgar ur grundlagarna samt ur andra lagar,
forordningar, foreskrifter och réttsregler. Ingen
myndighet” (dvs ej heller regeringen), ’ej heller
riksdagen”, fick ’bestamma, hur domstol eller
annan myndighet skall i sarskilt fall skipa ratt eller
eljest tillimpa rittsregel”.*!

Att forvaltningsmyndigheterna i grundlag till-
forsdkrades sjalvstandighet i sin rattstillimpande
verksamhet var enligt beredningens mening den
“kanske viktigaste garantin for att” de “skulle
fullfolja sina uppgifter pa ett for den enskildes
rittstrygghet tillfredsstillande satt”. Men i Gvrigt
gallde att forvaltningsmyndigheterna lydde under
regeringen (forslaget till ny RF 10:4). Detta inne-
bar att férvaltningsmyndighet var “’skyldig att fol-
ja foreskrifter dven for sarskilda fall, om inte
dessa foreskrifter”” stod i strid med lag eller an-
nan forfattning”.*!

Tillfogas kan att beredningen fran mera allméin-
na utgéngspunkter tog upp temat i forsta kapitlet
av forslaget till ny regeringsform. Det sigs dar i
4§, att regeringen styr riket,i7 §, att férvaltnings-
myndigheterna verkstiller de beslutande orga-
nens foreskrifter, ochi 8§ — i anslutning till 16 § i
1809 ars regeringsform — att myndigheterna skall
styrka ritt och sanning, hindra vrangvisa och oritt
samt skydda envar till liv, 4ra, personlig frihet och
vélfard. I motiven framhalles att forvaltningsmyn-

digheterna i atskilliga hdnseenden fungerar som
organ for réttstillimpning och liksom domstolarna
ar oberoende av regeringen. De far pa sa sitt ep
»konstitutionell betydelse”. Deras kompetens be-
tecknar i viss mening ~’den yttre gransen for riks-
dagens och regeringens handlande”.*

I sin motivering tog grundlagberedningen vis-
serligen inte uttryckligen fasta pa Skénska hovrit-
tens uttalande att 1809 ars RF §47 gav en oriktig
forestillning om gallande réitt. Men beredningens
forslag innebar att Malmgren fick vika for Reu-
terskiold och Sundberg. I sin réttstillimpande
verksambhet skulle forvaltningsmyndigheterna sti
helt obundna. Dérigenom garanterades enligt be-
redningens mening réttssakerheten. Tillimpning-
en avsag inte bara lagar utan dven forordningar
och foreskrifter och allt som kunde rymmas inom
den vaga termen réattsregel. Inte undra pé att re-
misskritiken blev mild, 14t vara att 6nskemal om
ytterligare precisering framfordes.*

Regeringsforslaget innebar om &n inte en ater-
gang s& dock en betydande uppstramning. Det
passerade utan dndring och utan egentliga erin-
ringar utskott och kammare.

Enligt 1974 ars RF 1:6 styr regeringen riket och
enligt 1:8 finns for den offentlig férvaltningen stat-
liga och kommunala férvaltningsmyndigheter. I
RF 11:6 fastslas att statliga forvaltningsmyndighe-
ter — med undantag av dem som sorterar under
riksdagen — lyder under regeringen. Detta ir,
sdgs det i motiven, “ett uttryck for att dessa myn-
digheter i princip har att folja de foreskrifter av
allmén natur eller direktiv for sarskilda fall, som
regeringen meddelar”’. Men, heter det fortsatt-
ningsvis, regeringens ritt att medela direktiv till
forvaltningsmyndigheterna ar . . . begransad. Den
frimsta begransningen ligger” i principen om
maktutdvningens lagbundenhet.** Den fastslas i
RF 1:1st3. ”Regeringen far allts4 inte till forvalt-
ningsmyndigheterna utfirda direktiv som strider
mot gillande ratt”.* Tillfogas kan att av betydelse
i sammanhanget ar ocksa bestimmelsen i RF 1:9
att alla som fullgér uppgifter inom den offentliga
férvaltningen skall i sin verksamhet beakta allas
likhet infor lagen samt iakttaga saklighet och
opartiskhet.

Men propositionen anslét sig déarutdver till be-
redningens uppfattning att inte bara domstolarna
utan aven fdrvaltningsmyndigheterna behovde
explicit i grundlag tillforsikras sjalvstandighet i
sin réttstillampande verksamhet. Det av bered-
ningen foreslagna forbudet att ingen myndighet
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fick bestimma hur forvaltningsmyndighet i sar-
skilt fall skulle tilldimpa rattsregel borde emeller-
tid begransas till handldggning av drenden, medan
det faktiska handlandet borde ldmnas utanfor.
Forbudet borde ’’i forsta hand ta sikte pa sadana
srenden som ror myndighetsutdvning mot en-
skild”’. Men det borde ocksa avse myndighetsut-
6vning mot kommun. Och dérutover borde det
omfatta “alla drenden som ror tillimpning av
lag”. Noterbart ar att departementschefen sade
sig syfta tillimpning av inte bara av riksdagen
beslutad lag utan dven verkstéllighetsforeskrift till
lagen, som regeringen utfirdat med stdd av RF
8:13. Forbudet borde riktas aven 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 férvaltningsmyndighet skall i sarskilt fall be-
sluta i arende som ror myndighetsutovning mot
enskild eller mot kommun eller som ror tillamp-
ning av lag”.

Genom att uttrycket i sdrskilt fall skipa ratt
eller eljest tillampa réttsregel” utbyttes mot i
sarskilt fall besluta i arende som rér myndighetsut-
6vning mot enskild eller mot kommun eller som
ror tillampning av lag” atererovrade Malmgren,
kan man siga, en viktig bastion. I drende angaen-
de tillampning av regeringsférordning som inte
avser myndighetsutovning har regeringen rétt att
bestimma hur centralt verk skall besluta i sarskilt
fall, dock givetvis med iakttagande avdeni RF 1:1
foreskrivna lagbundenheten.*’ Vasentligare 4r att
undantag gors aven for det faktiska handlandet,
som med den alltmer serviceinriktade och plane-
rande forvaltningen fatt storre utrymme.*® Dock
torde anstandigheten krava att forvaltningsmyn-
dighet, nir overordnad vill inhamta dess mening i
en fraga, tex betriaffande ett kommittébetankan-
de, inte foreskriver vad den skall tycka.

Daremot vann Reuterskiold och Sundberg en
betydande framgéng i sin sega kamp for lagprov-
ningsritten i och med att denna erkandes med den
nya regeringsformen, forst i motiven och sedan,
genom grundlagsandring 1979, dven 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 tillampares skyldighet att forvissa sig om att
den norm som skall tillimpas verkligen &r en
norm, dvs tillkommit i foreskriven ordning, och
att den inte strider mot hdgre norm i normsyste-
met. Den markerar forvaltningsmyndigheternas
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sjélvstandiga stillning och kan komma att bli av
betydelse och leda till konflikter.

Vad som regleras i regeringsformen ir alltjamt
relationen regeringen — forvaltningsmyndighe-
terna. Hari skiljer sig 1974 ars regeringsform inte
frdn 1809 ars. Anvisningar till férvaltningsmyn-
dighet hur ett sarskilt fall skall handliggas 4r rege-
ringsdrende. Statsrdd och departementstjinste-
man saknar egen ordergivningsratt.*

I verklighetens virld forekommer, som redan
papekats, och maste forekomma en dialog mellan
departement och forvaltningsmyndigheter. Den
ar av naturliga skal omsesidig. Att forvaltnings-
myndigheterna, liksom alla andra organiserade
intressen, bevakar sina drenden och sin sektor i
departementet, att de lamnar information, stun-
dom soker rad, starker i och for sig deras position
men kan inte anses kontroversiellt. Nar det géller
paverkan fran departement pa forvaltningsmyn-
dighet torde sddan forekomma endast sallan i ar-
ende angdende myndighetsutdvning. I Ovrigt ar
sikerligen kontaktytan bred.*

Ovan refererade debatt ar ett exempel — inte
ovanligt fran statsrattens och politikens kombine-
rade varld — pé 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 lange utanfor all diskus-
sion. Att de liksom kungen var understallda lagen
(allméanna lagen) var en sjilvklarhet. Déaremot
kunde kungen ge anvisningar betriaffande tillamp-
ningen av de forfattningar, som emanerade fran
honom.

Med den mobilisering, som Reuterskiold utta-
lade sig for, av domarmakten som ny motvikt i ett
balanssystem, sedan det gamla som 1809 &rs rege-
ringsform utgick fran raserats, ldg det néra till
hands att parallellstalla forvaltningsmyndigheter-
na, i varje fall de centrala verken med domstolar-
na och markera en motsvarande sjélvstandig stall-
ning aven for dem. Vissa uttalanden pekade pa en
mycket hog grad av sjélvstandighet, men Over
huvud gillde att anvisningar betréaffande rattstill-
lampning inte skulle fa forekomma. Med férvalt-
ningens expansion och tilltagande komplexitet
fick fragan storre betydelse.

Arligast uttryckte sig Skanska hovratten. Det
var en oriktig forestallning om gallande ritt som
1809 ars RF § 47 gav uttryck at. Det verkliga for-
hallandet var att forvaltningsmyndigheterna pa




224 Nils Stjernquist

vissa omréaden var lika sjalvstandiga som domsto-
larna. Man kunde allts tala om en rattsutveck-
ling. Grundlagberedningen preciserade d.en sjalv-
standiga sektorn till d& forvaltningsmyndighet ha-
de att i sarskilt fall skipa ratt eller eljest tillimpa
rattsregel.  Under departementsberedningen
skedde en uppstramning. Det faktiska handlandet
lamnades utanfor det sjalvstandiga omréadet. Och
detta begransades dirutover till drenden som ror
myndighetsutdvning mot enskild eller mot kom-
mun eller som ror tillimpning av lag.

1974 ars regeringsform torde i har berort avse-
ende vara klar och otvetydig. Allt tal om ytterliga-
re “sjalvstandighet”, baserad pé rattsutveckling-
en fore 1974, saknar grund.

Att 1974 ars regeringsform medfort en dndring i
de faktiska forhallandena ar knappast troligt.
Aven tidigare torde, sdsom redan framhallits, ha
gallt att arenden angdende myndighetsutdvning
handlagts av férvaltningsmyndigheterna utan pa-
verkan uppifran.

7. Forvaltningsmyndigheterna — ett virn for den
enskilde?

Grundlagberedningen framholl att forvaltnings-
myndigheterna liksom domstolarna spelade en
konstitutionell roll, satillvida som deras sjalvstan-
diga omrade betecknade yttre gransen for riksda-
gens och regeringens handlande. I den konstitu-
tionella debatten om forvaltningsmyndigheternas
sjalvstandighet var vidare tillgodoseendet av rétts-
siakerheten ett grundldggande argument. I an-
knytning hartill har det i debatten da och da éven
skymtat att forvaltningsmyndigheterna utgér ett
varn for medborgaren gentemot staten, narmast
representerad av politikerna. Bilden av Rune-
bergs landshovding passar vl in i sammanhanget.

Hur ar det med forvaltningsmyndigheternas
roll som ett vérn for medborgarna gentemot sta-
ten? Satillvida finns en anknytning till grundlagen
som det i RF 1:9 foreskrives att alla inom den
offentliga férvaltningen skall i sin verksamhet be-
akta allas likhet infOr lagen samt iaktta saklighet
och opartiskhet. Men négon garantens roll r det
hér inte tal om. Och en visentlig friga i samman-
hanget ar: Uppfattar medborgarna forvaltnings-
myndigheterna som ett skydd for dem gentemot
staten (politikerna)?

Det ir givet att all generalisering suddar ut ny-
anserna. Men det kan tryggt sigas att vid tiden for
tillkomsten av 1809 &rs regeringsform och linge
dérefter var allménhetens attityd till myndigheter-

na och myndighetspersonerna narmast negatiy
och praglad av ridsla. Sadana tankegéngar var
vanliga i bondestandet och under lantmannapar-
tiets dagar. ~’Ingen landsdel &r i min tanke bittre
lottad dn den som ir fattig pa tjansteman”, sade
representanten for Sunnerbo hirad i andra kam-
maren 1867, Jons Pehrsson i Krakeryd.*! Attity-
den var valkand hos berorda tjanstemin. Vid
ordet linsman’’, framholl Bertil Ohlins far, den
myndige lansmannen Elis Ohlin i Klippan, i ett
foredrag 1913, ’klibbade uppfattningen av nagot
mindrevirdigt, ratt, hansynslost. Denna uppfatt-
ning”, fortsatte han, ’stannade ej hos det lagre
folket utan hojde sig uppat till de hogre samhalls-
lagren ...”%% Skyddet gentemot tjinsteménnen
lag enligt gangse forestéllning i JO-institutionen
men framfor allt i den urgamla ritten f6r medbor-
garen att fa gé till kungs, att hos kungen soka
bevaka sin ratt gentemot myndigheterna. Det ar
alltsd niarmast den omvénda bilden som fram-
trader.

Ar det inte denna omvinda bild som alltjimt
dominerar i allmanhetens forestallningsvérld?
Fraga Ulf Linde i Umea! Myndigheterna hade
ingen forstaelse for att en fjorton-aring kunde
behéva dga en enarmad bandit. Vil daremot rege-
ringen, nar UIf till slut vande sig dit. Eller fréga
varnpliktige Tore Andersson vid 8. kompaniet vid
120 i samma stad! Forsvarets civilférvaltning va-
grade betala honom de 300 kronor han begérde i
ersittning for att en mus hade smakat pa hans
civila jacka. Ersattning kunde — s& motiverades
avslaget — utgd bara for skada som uppkommit
genom fel eller forsummelse hos ndgon vérnplik-
tig eller anstilld. Men regeringen sag till att Tore
fick sina 300 kronor utan att for den skull vare sig
inkalla eller anstilla musen.

Ovan berérda myndigheter hade sikert grunder
for sin anvéndning av ’regelverket’ och episoder-
na ir givetvis inte karakteristiska for statsforvalt-
ningen. Mycket av den moderna tidens service-
anda har sikert tringt in dar. Men episoder av
detta slag far via massmedia stor genomslagskraft.
Och fragar man den lille mannen, mannen pa
gatan vad han tycker, framtrider ofta, alltfor ofta
en kinsla av hjilploshet, en radsla for de stora
byrakratiska apparaterna.> Blanketterna 4r sna-
riga, reglerna méanga, undantagen fran reglerna
annu fler. Han kan inte sjalv rakna ut sin16n, langt
mindre sin skatt. Regeringen med kanslihuset och
politikerna 6ver huvud torde — trots den kritik
som riktas mot politikerna som skra — for den
stora allménheten framsta som en 6ppnare, mind-
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re byrakratisk och darmed lattillgéngligare virld
an de otaliga forvaltningsmyndigheternas snar-
skog.>*

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

Se Lennart Friberg, Styre i kristid. Studier av krisfor-
valtningens organisation och struktur 1939—1945
(1973).

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

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

Nils Herlitz, Nordisk offentlig ratt III (1963) s243.
En intressant belysning av Statens pris- och kartell-
namnd (SPK) lamnar Lars Jonung i Prisregleringen,
foretagen och férhandlingsekonomin (1984). Fram-
stallningen avser narmast relationen SPK-foretagen.
Se aven Ulla Lindstrom, I regeringen (1969 s 133 f.
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
Danmark) Erik Damgaard, The importance and li-
mits of party government: Problems of governance
in Denmark, Scand. Polit. Studies 1984 s 104 ff.
SOU 1983: s 105 f.

Se dven KU 1983/84:24 s 7 (betdnkande om den stat-
liga verksamhetens styrning och organisation, mm).
Se tex Willi Barenthin i: Kenneth Abrahamsson
(utg), Den granslosa samhallsforvaltningen (1980).
Ett illustrativt exempel pa lagstiftningsmaktens “’de-
koncentrering” 1amnas av Erik Holmberg, Lagskri-
varen och sprakformen, Sprakvéard 1981:4 s 15.

Se senast Karin Ahrland, Nej fru statsrad!, StvT
1983 s145 ff. Se dven Dag Hammarskjold, Stats-
tjanstemannen och samhallet, Tiden 1951 s391 ff.
Se senast KU 1981/82: s 15 ff samt vidare Erik Sjo-
holm, Den statliga nodritten, SVIT 1974 s 579 ff.
Ett viktigt undantag utgdr utrikesdepartementet
som samtidigt fullgor ett centralt &mbetsverks funk-
tioner. Det finns dven en skymningszon mellan de
bada nivierna. Se Bengt Johannesson, De fristiende
organen. Grinsskiktsorganisationer mellan rege-
ringskansli och centrala dmbetsverk. Statsveten-
skapliga institutionen i Lund, Meddelanden 1980:5
(stencil).

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

I RF §27 namns JK, i RF § 47 rikets kollegier och i
RF § 35 anges som fortroendeambetsman 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
mi att man efter riksmotet 1856—58 upphérde att
’modernisera” RF § 35.

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

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

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

Johan Schmedeman, Kongl stadgar, forordningar,
brev och resolutioner angéende justitie- och execu-
tionsdrender (1706) s749; Ludvig Widell, Ager
svensk domstol ratt att prova lagars och forordning-
ars giltighet?, StvT 1903 s 84; Erik Fahlbeck & Halv-
ar G F Sundberg, Medborgarratt (1947) s 8.

Cit efter Fredrik Lagerroth, Statsreglering och fi-
nansforvaltning i Sverige (1928) s 121.

Nils Herlitz, Forelasningar i forvaltningsratt II (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 statsforfattningsratt,
2, ny uppl (1880) s 195.

aa, 3, ny uppl (1881-83) s132, s 121.

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

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

C A Reuterskiold, Sveriges grundlagar (1924-26).
Halvar G F Sundberg, Forvaltningen och rittssiaker-
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 innehll,
larer dari ofta den tanken ligga innesluten att kungli-
ga tjansteforeskrifter ej skall ingripa i dess tillimp-
ning, dtminstone ej i sidana fall, d& . . . tjanstefore-
skrifter ej stimmer vél 6verens med var ratts allman-
na stindpunkt. Ett faktum éar i alla héndelser, att
konkreta tjansteforeskrifter fran K M:ts sida roran-
de forfattningstillampning torde vara mycket sall-
synta’.

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

Herlitz, aa 1 uppl s 169; 2 uppl s 179.

C A Reuterskiold, Véar rattsordnings omvandling,
StvT 1918 s 70 £, 95. Se vidare Nils Stjernquist, Stats-
ratt och statskunskap; i “’Festskrift til Poul Ander-
sen” (1958) s376f.
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SOU 1983:17 s 254 ff. Forfattningsutredningens for-
slag att vissa regeringsdrenden aven formellt skulle
avgoras av enskilt statsrad komplicerade bilden.
Forslaget vann ingen anklang, och det finns darfor
har ej anledning att berora komplikationerna.
SOU 1963:17 s 154.

Remissyttrandet s 23 f (delvis atergivet iSOU 1965:3
s 70).

SOU 1972:15s195 1.

SOU 1972:15s122 f.

Prop 1973:90 bil 3 5247 ff.

Det mera allmint formulerade stadgandet i RF 1:1
att den offentliga makten utdvas under lagarna ersat-
te det av beredningen foreslagna stadgandet att for-
valtningsmyndigheterna var bundna av rattsordning-
en. Utbytet skedde pa inititiv av riksdagens ombuds-
min. I enlighet med ombudsméinnens synpunkter
utmonstrades ocksd den moderniserade versionen
av 1809 ars RF § 16. I stallet tillkom stadgandet i RF
1:9 att myndigheterna skall beakta allas likhet infor
lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet.

Prop 1973:90 s 397.

Prop 1973:90 s 398.

Se KU 1973:26 s 71.

Se vidare Erik Holmberg & Nils Stjernquist, Grund-
lagarna (1980) och Gustaf Petrén & Hans Ragne-

49

50
51

52

53

54

malm, Sveriges grundlagar (1980) under RF 11.7
samt SOU 1983:39 s43 ff.

Ett exempel pa en konflikt mellan departementschef
och generaldirektor, dar generaldirektoren “fram.
tvingade™ ett regeringsbeslut, i KU 1982/83:305259.
Hir kommenteras framfor allt relationen departe-
ment — statligt bolag.

Nils Herlitz, Nordisk offentlig ratt III (1963) s243.
Cit efter Eric Holmgqvist, Fran stathallare till skoma-
kare (1983) s85.

Cit efter Bo Westerhult, Kronofogde, haradsskriva-
re, lansman (1965) s280.

Se och jfr Sten Johansson, Vilfiardsforandringar vid
sidan av inkomster 1968—1974—1981 (1981) s 26 ff.
Ritten att gé till kungs torde alltsd uppfattas som en
viktig rattssakerhetsgaranti. Darfor bor man ocksi
tianka sig for noga varje géng det foreslas att besvars-
arenden inte skall fa fullféljas till regeringen. Detta
framholls i samband med att riksdagen 1984 antog
riktlinjer for en dversyn av reglerna om ritt att Gver-
klaga arenden till regeringen. Se prop 1983/84:120
och KU 1983/84:23.

Tillfogas ma att hosten 1983 avgavs ett betankan-
de om "'Det fortsatta delegeringsarbetet i regering-
skansliet”” (Ds SB 1983:1). Se vidare E Berggren, Att
delegera regeringsarenden (1983).
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Sanktionsavgifterna och grundlagen

AVHAKAN STROMBERG

[ min bok Normgivningsmakten enligt 1974 drs
regeringsform (Lund 1983) har jag utan nirmare
motivering hinfort sanktionsavgifter till katego-
rien “avgifter med tvangskaraktar”, dvs siddana
offentliga avgifter som faller under RF 8:3 och 8:9
2st (s66, 68, 99). Ett visst stod for denna uppfatt-
ning har kunnat hidmtas i prop 1975:8 s46.

En avvikande mening har direfter uttalats av
Claes Eklundh i hans anmélan av boken i denna
tidskrift 1983 s384 ff. Enligt Eklundhs asikt ar
sanktionsavgifterna trots sin bendmning inga av-
gifter i RF:s mening. De paminner till sin funktion
betydligt mer om boéter och viten, och de bor
darfor folja de grundlagsregler som i allmidnhet
galler for aligganden for enskilda och ingrepp i
deras ekonomiska forhéllanden. Héarav foljer att
delegation ar mojlig bara enligt RF 8:7 men inte
enligt RF 8:9 2st.

Det finns onekligen goda skél for Eklundhs
uppfattning. Sanktionsavgifterna ar ju inte veder-
lag for ndgon prestation fran det allmannas sida,
och de fyller en funktion som ar narbeslaktad med
straffets. Vid narmare 6vervagande maste jag dar-
for ge Eklundh ritt.

Problemet om sanktionsavgifternas stasrattsli-
ga stillning har nyligen aktualiserats i ett lagstift-
ningsirende rorande sanktionsavgifter vid over-
tradelser av import- och exportregleringar, dar
frigan har diskuterats mycket ingdende av lagra-
det (prop 1983/84:192 s28—41). Bade lagradet
och departementschefen har hir uttalat, att de-
legation av ritten att besluta grunder for sddana
avgifter kan ske bara enligt RF 8:7 men inte enligt
8:9. Daremot har delade meningar framforts ro-
rande frigan, om de féreslagna sanktionsavgifter-
na borde betraktas som rittsverkan av brott och
vilka konsekvenser detta i sa fall borde fa for
delegationsméjligheten. (Ang utskottsbehand-
lingen se SkU 46 och KU 4y.)

Innan jag gar narmare in pa fragan om delega-
tion av ritten att besluta om sanktionsavgifter,
kan en oversikt ¢ver forekommande typer av
sanktionsavgifter vara pa sin plats.

En viktig grupp av sanktionsavgifter beslutas av
forvaltningsmyndighet med mojlighet till éver-
provning av férvaltningsdomstol. Hit hor framst
skattetillagg, forseningsavgift och restavgift enligt
skattelagstiftningen (taxeringslagen 1956:123
116 a—t §§, uppbordslagen 1953:272 54§ 3 mom.
och 588§, lagen 1968:430 om mervirdeskatt 47 §
och 64a—18§, lagen 1984:151 om punktskatter
och prisregleringsavgifter 5 kap. 8—11§§ och 7
kap.). Till denna grupp hor ocksé byggnadsavgift
och sérskild avgift enligt lagen (1976:666) om pa-
foljder och ingripanden vid olovligt byggande mm
4-6 88§, overlastavgift enligt lagen (1972:435) om
Overlastavgift, overforbrukningsavgift enligt ran-
soneringslagen (1978:268) 38 § och oljeavgift en-
ligt forordningen (1957:344) om oljeavgift m m.
Slutligen hor hit den nyinférda sérskilda avgiften
enligt lagen (1975:85) med bemyndigande att
meddela féreskrifter om in- eller utforsel av varor
3§ (SFS 1984:496).

En annan grupp av sanktionsavgifter beslutas
visserligen i administrativ vig men kan 6verprovas
av allmén domstol. Hit hor miljoskyddsavgift en-
ligt miljoskyddslagen (1969:387) 52—63 88§, vat-
tenfororeningsavgift enligt lagen (1980:424) om
atgiarder mot vattenfororening frén fartyg 8 kap
samt felparkeringsavgift enligt lagen (1976:206)
om felparkeringsavgift.

Slutligen finns det en grupp av sanktionsavgifter
som dldgges av allmdn domstol, namligen tillaggs-
avgift vid olovligt byggande enligt den ovannamn-
dalagen 7§, sarskild avgift enligt utlanningslagen
(1980:376) 99 a §, overtidsavgift enligt arbetstids-
lagen (1982:673) 26 § och varselavgift enligt lagen
(1974:13) om vissa anstéllningsfrimjande atgar-
der 178§.

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

Det finns ocksé sanktionsavgifter som kan till-
falla enskilda rittssubjekt och som déarfor méste
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betecknas som privatrittsliga. Hit hor trafikfor-
sakringsavgift enligt trafikskadelagen (1975: 141.0)
318, tillaggsavgift enligt lagen (1977:67) om till-
laggsavgift i kollektiv persontrafik och kontr_ollay-
gift enligt lagen (1984:318) om kontrollavgift \"ld
olovlig parkering. Sadana avgifter kan pé ett bm:
dande sitt aliaggas endast av allman domstol. Da
avgifterna faller under RF 8:2, ar delegation ute-
sluten savitt galler parternas inbordes rattsforhal-
lande. Diaremot ar delegation mojlig enligt 8:7,
om den bara ésyftar en priskontroll riktad mot
vederborande foretagare (jfr Normgivningsmak-
ten s61 om delegation betraffande tillaggsavgift i
kollektiv persontrafik). De privatrittsliga sank-
tionsavgifterna lamnas asido i den fortsatta fram-
stallningen.

Grunderna for berikning av sanktionsavgifter ar i
allminhet bestimda i vederborande lag. Graden
av bestamdhet varierar i hog grad. Exempelvis
skall miljoskyddsavgift bestammas till ett belopp
som svarar mot de ekonomiska fordelarna av
overtradelsen, vilka vid bevissvarigheter skall
uppskattas till ett skaligt belopp, medan vattenfo-
roreningsavgift skall utga enligt en exakt taxa i
relation till den utsldppta oljeméngden och farty-
gets storlek.

Ibland skall sanktionsavgiften berdknas med
ledning av en norm, som har beslutats i annan
ordning med stod av delegation. Byggnadsavgift
beriaknas salunda i relation till den taxa for bygg-
nadsnamnds forrattningar, som kommunfullmék-
tige har faststallt med stod av byggnadsstadgan
(1959:612) 88§. Och sarskild avgift enligt utlan-
ningslagen liksom o6vertidsavgift enligt arbetstids-
lagen berdknas i forhallande till det basbelopp,
som regeringen har faststallt med stod av lagen
(1962:381) om allmén forsakring 1 kap 6§. (Ang
denna ’hénvisningsteknik’ se Normgivningsmak-
ten s 164 ff).

Direkt delegation av réatten att besluta om sank-
tionsavgifter synes forekomma bara i fraga om
felparkeringsavgift (kommunfullmiktige resp
lansstyrelse), overforbrukningsavgift enligt ran-
soneringslagen (regeringen) och sarskild avgift vid
overtradelse av import- och exportregleringar (re-
geringen).

Aven om delegation inom detta omrade har en
begrinsad omfattning, 4r det av intresse att grans-
ka dess konstitutionella forutsittningar. Det har
en viss betydelse, om delegationsméjligheten
grundas pa RF 8:7 eller pa 8:9 2st. Delegation
enligt RF 8:7 kan ske endast inom vissa upprikna-

de amnesomraden, medan 8:9 medger delegation
i fraga om alla slags tvangsavgifter. RF 8:7 tillater
direkt delegation endast till regeringen, 8:9 ivep
till kommun. Och riksdagens bemyndigande ska|
enligt 8:7 ges i lag, medan 8:9 2st inte uppstiller
nagot sadant formkrav.

RF 8:7 2 st begransar delegationsmojligheten i
annu ett avseende. Bemyndigande enligt 1 st med-
for inte riatt att meddela foreskrifter om annan
rattsverkan av brott dn boter. Saddan rittsverkan
kan foreskrivas endast av riksdagen, eventuellt i
form av ett sk blankettstraffstadgande.

Kan d& en sanktionsavgift betraktas som en
“rittsverkan av brott”? Som stod for en sidan
uppfattning skulle kunna &beropas vissa motivut-
talanden, enligt vilka forbudet i RF 2:10 1st mot
retroaktiv straffrattskipning atminstone analo-
giskt ar tillampligt pa sanktionsavgifter (SOU
1975:75 s 157, prop 1975/76:209 s 125). Dessa mo-
tivuttalanden ger for ovrigt dven stod for stand-
punkten, att sanktionsavgifter inte ar avgifter i
RF:s mening (de borde ju d i stallet falla under
RF 2:10 2st).

Harav foljer dock inte att sanktionsavgifter i
andra sammanhang generellt méste hanforas un-
der begreppet “’rattsverkan av brott”’. En rittsver-
kan av brott bor ju rimligen fOrutsatta ett brott.
En del sanktionsavgifter har emellertid inforts i
samband med avkriminalisering av vissa girning-
ar, tex avgifter enligt skattelagarna, byggnadsav-
gift och felparkeringsavgift. De 6vertradelser, for
vilka en sanktionsavgift alagges, kan da inte ling-
re rubriceras som brott. Det finns ocksé andra
sanktionsavgifter, som inte fOrutsatter nagot
brott, tex dverférbrukningsavgifter enligt ranso-
neringslagen. RF 8:7 2st kan darfor inte anses
hindra de delegationer som skett i fraga om felpar-
keringsavgift och 6verférbrukningsavgift.

Aven om sanktionsavgifter sdlunda inte gene-
rellt kan betraktas som réttsverkningar av brott,
forekommer det dock att en sanktionsavgift lag-
ges pa grund av en girning, som samtidigt 4r be-
lagd med straff. Detta giller bla miljoskyddsav-
gift, vattenféroreningsavgift och sarskild avgift
enligt utlanningslagen. Avgiften kan i dessa fall
alaggas dven juridisk person, och det kravs inte att
straff verkligen har 4domts. I dessa avseenden
skiljer sig dock sanktionsavgifterna inte pa nagot
avgérande satt fran forverkande, som ju enligt
brottsbalkens terminologi ar en rattsverkan av
brott. Nir en straffbelagd handling ar en nodvan-
dig forutsattning for alaggande av en sanktionsav-
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gift, finns det darfor goda skl att betrakta avgif-
ten som en rattsverkan av brott (se lagradet i prop
1983/84:192).

Da RF 8:7 2 st inte medger regeringen att med-
dela foreskrifter om annan réattsverkan av brott én
boter, bor slutsatsen bli att delegation inte 4r moj-
lig i fraga om s&dana sanktionsavgifter som &lag-
ges pa grund av en straffbelagd handling. I moti-
ven till detta stadgande ségs, att regeringen inte
skall kunna meddela foreskrifter om svarare péa-
foljd for brott &n boter eller om forverkande eller
annan sarskild réattsverkan av brott (prop 1973:90
s314). Det kan visserligen sdgas att sanktionsav-
gifter ar narbeslaktade med boter och darfor bor
jamstallas med béter. Men det kan med minst lika
stort fog hdvdas att sanktionsavgifter star forver-
kande nira. Detta samband framgér klart av prop
1981/82:142 s 21 ff, dér “’vinstbegrénsande avgif-
ter” rekommenderas som ett komplement till for-
verkande enligt brottsbalken 36 kap 3a §. Det kan
darfér inte anses sjalvklart att sanktionsavgifter
bor jamstallas med boter vid tolkningen av RF 8:7
2st.

I lagstiftningsarendet 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 tillfalle att granska delegations-
bestimmelsernailagen om felparkeringsavgift (se
prop 1975/76:106). Om lagradet hade fatt yttra sig
over detta lagforslag, hade lagen kanske inte sett
ut som den gor. Enligt lagens 3§ 2st faststélles
felparkeringsavgiftens belopp av kommunfull-
miéktige i kommuner, som svarar for trafikover-
vakningen, och i andra kommuner av lansstyrel-
sen. RF tillater inte direkt delegation i lag till
lansstyrelse, och delegation direkt till kommun ar
mojlig endast om RF 8:9 ar tillamplig, vilket ju hér
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inte dr fallet. Ratta forfarandet hade varit delega-
tion till regeringen enligt 8:7 4tf6ljd av subdelega-
tion enligt 8:11. Foreskrifternai 3 § 2 st ar salunda
grundlagsstridiga.

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

Enligt RF 11:13 far regeringen genom nad efter-
giva eller mildra brottspafoljd eller annan sadan
rattsverkan 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 tillamp-
ningsomrade sddant detta utbildats genom praxis
(prop 1973:90 s413). Men néagon tidigare praxis
betraffande andra sanktionsavgifter dn restavgift
torde inte finnas att falla tillbaka pa.

Om det ar riktigt att vissa sanktionsavgifter bor
betraktas som rattsverkan av brott, kan det knap-
past rdda nagot tvivel om att de kan efterskidnkas
av nad. I fraga om Ovriga sanktionsavgifter kan
med fog siagas att de utgor “liknande’ av myndig-
het beslutade ingrepp avseende enskilds egendom
och att de salunda bor kunna efterskénkas av nad.
Framforallt géller detta sddana avgifter, som har
fatt ersatta 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

socialtjanstreformen
AV ANDERS SANNERSTEDT

Inledning

Centrala forskningsuppgifter for statskunskapen
ar inte bara hur politiska beslut tillkommer utan
ocksa hur besluten genomférs och vilka effekter
beslut och genomférande far. Att poangtera detta
ar att havda en truism. Som statsvetenskaplig for-
skare far man standigt bekraftat hur viktiga fra-
gorna om genomforande och effekter ar.

I min pagdende forskning om hur socialtjanstre-
formen genomfors i kommunerna méter jag mot-
stridiga uppfattningar om verkligheten. Somliga
observatdrer ser reformen som en mycket viktig
hindelse. Resterna av en gammal klasslagstift-
ning har antligen rensats ut. Nu kan man bedriva
en modern socialpolitik i kommunerna. Nu ar det
malen demokrati, jamlikhet och trygghet som yt-
terst styr verksamheten.

Men andra betraktare uppfattar socialtjanstre-
formen som en papperstiger. Efter ménga 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 socialtjanstre-
formen genomférdes langt innan den beslutades.
Nar riksdagen var klar med lagstiftningen hade
redan de som hade att forverkliga reformen ante-
ciperat de barande inslagen.

Dessa skilda uppfattningar har alla, menar jag,
visst fog for sig. Atten och samma reform bedoms
sa olika beror rimligen pa bade att den ses genom
olika firgade glaségon och att den ses fran vitt
skilda utgangspunkter. Saval fordomar som skif-
tande erfarenheter spelar in.

Man ser ocks4 att har aktualiseras viktiga fra-
gor. Hur ar det t ex mojligt att tanka sig att en
politisk reform inte genomférs 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 tillampa beslutet 1) inte
forstdr beslutet, 2) inte kan genomfora beslutet,
eller 3) inte vill genomfora beslutet. (Lundquist
1971.) De tva forsta mojligheterna ligger ansvaret
pa beslutsfattaren. Denne har antingen gjort miss-
tag (uttryckt sig oklart, férsummat att férse tillam-
paren med adekvata resurser) eller spelat ett dub-
belspel (medvetet formulerat sig flertydigt, avsikt-
ligt underlatit att ge tillamparen resurser). Den
tredje mojligheten lagger daremot ansvaret pa
tillamparen: denne har varit illojal mot beslutsfat-
taren. Kanske ogillade han beslutet och forsokte
sabotera dess genomforande. Kanske hamnade
han i en malkonflikt och valde att prioritera andra
malsattningar. I vilket fall forutsatter vi med den-
na tredje forklaringsmojlighet, att tillimparen
haft makt och moéjlighet att genomdriva sin vilja.

Lundquists forklaringsmojligheter forefaller ut-
tommande, atminstone om vi bortser frdn den
komplikationen, att det inte alltid ar sjalvklart
vem som skall kreera tillamparrollen; det kan bli
andra 4n vad beslutsfattaren tankt sig.

Denna korta diskussion illustrerar att frigorna
om hur politiska beslut genomfors och om vem
som har makt och inflytande 6ver genomféran-
deprocesserna ar viktiga och intressanta. Sjalvfal-
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 tillamparen. Om tillimparen
gor fel kap han ges nya direktiv. Beslutsfattaren
kan tillse, att beslutet ar forstdeligt, att tillimpa-
ren har mojlighet att genomfora beslutet, och att
tillimparens vilja inte negativt paverkar resulta-
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tet. Om tillimpningen avviker frén beslutsfatta-
rens intentioner ir detta tillfalligt och korriger-
bart.

2. Politikerna ar egentligen ganska maktlosa.
Makten finns i stéllet hos ett komplicerat nétverk
av myndigheter och intresseorganisationer, var
och en med sin kompetens. Dessa aktorer har
delvis sammanfallande, delvis motstridiga intres-
sen. De deltar mer eller mindre aktivt, mer eller
mindre kontinuerligt, mer eller mindre skickligt, i
genomforandeprocessen. Ett monster av forhand-
lingar, Overtalningar, koalitionsbildningar osv
kan urskiljas.

3. Ytterst bestar den offentliga sektorn av ett
stort antal anstallda som har direkt kontakt med
allmanheten. De finns hos folktandvérden, i polis-
bilen, i klassrummet, i biljettluckan till simhallen,
pa dagis, pa arbetsférmedlingen, pé socialbyran
osv. Det ir dessa anstillda som bestimmer. Inte
tillsammans, inte organiserat, utan var och en for
sig. De ar medvetna om vad kollegerna gér, men
de kanner ocksa att de var for sig har en frihet att
handla. De kédnner reglrrna, men de vet ocksa att
regler kan tolkas, tanjas och 6verskridas. De vet
att kontrollmojligheterna ar begransde. Det ar de
som genomfor politiken. Det ar de som har
makten.

I denna uppsats skall jag diskutera hur man kan
soka svaren pa frdgorna om hur politiska beslut
genomfdrs och om vem som har makten dver ge-
nomférandet, inte i allmdnhet utan med inrikt-
ning pa ett visst politikomrade: socialtjansten. En
rimlig borjan ar att granska vad olika samhallsve-
tenskapliga discipliner har att siga om dessa fra-
gor. Nir det giller socialtjansten ar det lampligt
att studera, forutom den statsvetenskapliga forsk-
ningen, amnet socialt arbete — sarskilt med intres-
se for vilka beroringspunkter, kontaktytor, kopp-
lingsmojligheter som finns mellan dessa tvé discip-
liner.

Motsvarande strategi tror jag ar lamplig vid stu-
diet av implementering inom andra politikomra-
den. Undersoker man genomférandet av skolpoli-
tiska beslut kan det t ex vara spiannande att se om
amnena pedgogik och statskunskap kan befrukta
varandra.

I det f6ljande skall jag alltsé granska vilka svar
socialt arbete och statskunskap kan ha att ge pa
fragorna om genomforande av politiska beslut in-
om politikomradet socialtjinst. I ett avslutande
avsnitt skall jag sedan diskutera implikationer for
ny empirisk forskning.

Socialt arbete: Aktorsparadigm och studier av
professionalisering

Socialt arbete ar det senaste tillskottet i floran ay
samhillsvetenskapliga dmnen. Sjalva namnet jr
en direktoversattning av engelskans “socia]
work”. Under uppbyggnadsperioden har dmnet
framfor allt attraherat forskare fran beteendeve-
tenskaperna sociologi, psykologi och pedagogik.
Vid fyra av landets socialhdgskolor finns numera
professur i amnet. Det finns en snabbt véxande
forskning och numera en for Norden gemensam
tidskrift.’

Amnet socialt arbete 4r annu under uppbygg-
nad. Det ar symptomatiskt att en bred antologi
fran attiotalets borjan fatt titeln Vad ar socialt
arbete?”’ (Lindholm & Askeland, 1981.) Diskus-
sionen om vad dmnet bor omfatta har varit livlig,
En vanlig uppfattning &r, att forskning i detta
amne bor skilja sig radikalt fran forskning inom
andra samhéllsvetenskapliga discipliner. Forska-
re inom socialt arbete bor namligen ha en nira
anknytning till praktiken, till det sociala arbetets
vardag.

Har handlar det enligt min uppfattning om né-
gonting vida mer &n bara den klassiska atskillna-
den mellan grundforskning och tillimpad forsk-
ning. Kravet pa koppling till praktiken har némli-
gen varit starkare dn si. Manga anser, att endast
den som under flera ar arbetat som socialarbetare
skall anses kompetent att forska i socialt arbete.
Forskningen skall sedan bedrivas i nara samarbete
med filtet och vara omedelbart nyttig for den
vardagliga praktiken. Nar man tar del av denna
debatt, erinrar man sig gdrna Mao Zedongs upp-
fattning om varifran korrekta idéer harstammar —
de kommer fran praktiken och uteslutande frdn
praktiken. Vill man fanga tigerungar — for att
anvinda en av Maos liknelser — méaste man ge sig
in i tigerns héla. Vi kan ocksi minnas Marx’ be-
romda tes om Feuerbach: Filosoferna har bara
tolkat varlden pa en rad olika sitt, men det giller
att forandra den. (Liedman, red, 1965, sid 122.)

Harald Swedner har uttryckt denna installning
pa foljande sitt: samhaillsvetenskaplig forskning
kan bedrivas enligt tva paradigmer, ett aktorspa-
radigm och ett dskadarparadigm. Enligt det for-
hirskande &skadarparadigmet skulle forskarens
uppgift vara att fran en utifranposition (kanske ett
elfenbenstorn?) beskriva och analysera verklighe-
ten. Enligt aktorsparadigmet skulle i stéllet fqr-
skarens uppgift vara att handla, att genom sitt
handlade forindra verkligheten. (Swedner,
1983 a och 1983 b.)
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Dessa idéer ar alltsd dominerande, om in inte
allenarddande, i diskussionen om forskning i det
nya dmnet socialt arbete. Vi bor ha i minnet hur
denna forskningsmilj6 ser ut, nir vi underséker
vad forskarna inom denna disciplin haft att siga
om genomférandet av (social-)politiska beslut.
Aktorsparadigmet leder ndmligen inte till samma
fragestillningar som askadarparadigmet!

Den som studerar forskningen inom 4mnet socialt
arbete slas namligen av hur begrinsat, nastan obe-
fintligt, intresset har varit for frigan om hur de
politiska besluten faktiskt genomférs, hur den po-
litiska styrningen fungerar. Det dr egentligen bara
tvd problemstéllningar som jag funnit behand-
lade.

For det forsta kan man finna relativt allménna
omdomen om hur den politiska styrningen av det
sociala arbetet har utvecklats over tiden. Dessa
omdoémen ar baserade pé intryck, inte pa nagon
systematisk forskning. De har alltsd visentligen
ett journalistiskt vdrde, vilket givetvis inte hindrar
att utsagorna troligen &r korrekta.

I'savil Norge som Danmark anses styrningen av
socialarbetarna, giarna beskriven som en byrakra-
tisering, ha 6kat. Steinar Stjerng beskriver saledes
den norska utvecklingen pé foljande sitt, (Stjer-
ng, 1982, sid 113):

Fra 1960-4ra med innfgringen av lov om sosial omsorg
har det veert stadige initiativ i det sentrale statsapparatet
for & redusere spillerommet for lekmannsskjgnnet i
klientsaker og overfgre det til profesjonelle yrkesutpve-
re pd sosialkontorene. Men samtidig har det vart en klar
historisk utvikling i retning av stgrre klarhet og entydig-
het i de lovene og reglene som sosialkontoret adminstre-
rer, slik at skjgnnsmulighetene ogsa er blitt mer inn-
skrenket og regulert for sosialarbeiderne. Dette gjelder
béde saksbehandlingsprosedyren og kriterier for hvilket
innhold beslutningene kan ha.

Ocksé en erfaren dansk bedomare anser, att den
statliga styrningen och kontrollen har ¢kat (Hill-
gaard, 1983, sid 44), och att socialarbetaren blir
allt mer fastlast i byrakratiska procedurer (Hill-
gard, 1981, sid 29 f).

Vad daremot giller svenska forhallanden anses
den nya socialtjinstlagen innebara en minskad
styrning och en 6kad handlingsfrihet for socialar-
betaren.

Viskallinte hir g in pa varfor utvecklingenide
nordiska linderna, trots en likartad lagstiftning
och en ensartad samhallsutveckling, uppfattas sa
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olika. Det kan vara s att graden av styrning av
socialarbetarna faktiskt utvecklats olika. Det kan
ocksé vara sa att en minskad lagreglering foljts av
en Okad byrékratisering lokalt. Skillnaderna kan
ocksa vara skenbara — om utsagorna utgar frén
skilda tidsperspektiv.

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

Men om vi bortser frdn dessa mer tillfilliga
konstateranden, sd har man inom forskningen om
socialt arbete inte visat ngot intresse for fragan
om hur de politiska besluten genomfors. Har kan
vi aterkoppla till distinktionen mellan &skadar-
och aktOrsparadigmen. Frdgan om hur politiska
beslut genomfors hor hemma inom askadarpara-
digmet. Och den frdga som intresserat forskarna i
socialt arbete &r en annan: vad betyder det hur
besluten genomfors?

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

Viljer man att stalla frdgan sd, upptiacker 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 bittre och det andra som simre. Med andra
ord kommer intresset att gélla hur politiska beslut
bér utformas och genomforas.

Hur hanteras da denna problematik? Nér statsve-
taren analyserar genomforandet av politiska be-
slut, arbetar han normalt med en komplicerad
modell av verkligheten, en modell som innehéller
manga aktorer pa skilda samhéllsnivaer och med
olika roller. Inom socialt arbete anvénder forska-
ren diremot mycket enklare modeller. Det vanli-
ga ar 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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ras mot tva foreteelser: socialarbetarens hand-
lingsfrihet och klientens inflytande.

Socialarbetarens handlingsfrihet uppfattas som
helt beroende av i vilken grad hon styrs av regler.
Dessa regler antas dé normalt beslutade av politi-
ker. Forhallandet mellan regelstyrning och hand-
lingsfrihet uppfattas da som mycket okomplicerat:
ju mera regelstyrning, desto mindre handlingsfri-
het, och vice versa. Mycket sallan dgnas socialar-
betarens mojligheter att paverka reglernas ut-
formning nagot intresse. Och endast Stjerng har
intresserat sig for socialarbetarens mojlighet att
“toja pa reglerna” (Stjerng, 1982).

Vad anses da en hog grad av regelstyrning bety-
da? Vilka anses effekterna bli, om socialarbetaren
ges vid handlingsfrihet? Svaren blir naturligtvis
beroende av om man anser, att socialarbetaren
har méjligheter att utnyttja en vid handlingsfrihet
pa ett bra satt. Ar socialarbetaren yrkesskicklig?
Vi kan vidga den fragan till att gilla huruvida
socialarbetarkaren kan uppfattas som en profes-
sion.

Det finns en omfattande vetenskaplig litteratur
om professioner och professionalisering. Vi skall
inte har gora nagon genomgéang av denna forsk-
ningsinriktning utan néja oss med att se hur den-
na litteratur uppfattas inom disciplinen socialt ar-
bete. Svaret pa fragan om socialarbetarkaren ut-
gor en profession blir da sjalvfallet beroende av
hur begreppet profession definieras.

Den norske réttssociologen Thomas Mathiesen
har utpekat fyra “element” som karakteriserar
den professionelle (Mathiesen, 1982, sid 53 ff):

1) trygg distans

2) specialiserad form

3) oformellt handlade

4) har en vara / ett varde att erbjuda.

Med den definitionen blir rimligen, vilket Mat-
hiesen ocksa menar, socialarbetaren en professio-
nell. Men Mathiesens synsatt ar nagot ovanligt.
Det normala ér, att man framhaller att en profes-
sion fOrutsétter en langvarig utbildning och ett
samhalleligt sanktionerat yrkesmonopol. Ofta
lagger man till att utbildningen skall vara speciali-
serad och ha en vetenskaplig, teoretisk forank-
ring. Ibland namns ocksa att professionen soker
skaffa sig kontroll 6ver utbildningen. Andra ka-
rakteristika som namns ar forekomsten av etiska
regler, utbildandet av en egen kultur, kravet att
medlemmarna skall visa kollegialitet m m.? Paul
Thyness namner ocksa, att professionen brukar
framstélla sig som serviceproducerande (Thyness,
1981, sid 224, jfr Mathiesen). Thorgersen trycker

pa motivationen hos den som genomgér utbild.
ningen. (Thyness, 1981, sid 225).

Vi skall inte har ga in i nigon begreppsexercis:
eljest kunde man ju diskutera vilka egenskape;
som bor ingd i en definition och vilka som i stilet
lampligen bor uppfattas som empiriska generalj-
seringar. Lat oss i stéllet direkt konstatera att
medan lakarkaren uppfattas som en fullt utveck-
lad profession, menar man i allménhet att socj-
alarbetarna bildar en semiprofession (Pettersson,
1979). En professionaliseringsprocess anses pag3.
Ofta hanvisar man till brister i utbildningens ve-
tenskapliga forankring:

Utdanningen er forholdsvis kortvarig, og sosionomene
kan ikke hevde & ha en egen vitenskap i ryggen. Forhol-
det till andre akademiske yrker som leger, jurister og
psykologer, som ogsd mener de har noe & bidra med i
sosialt arbeid, er uklart. Pa de fleste spesialomrader vil
sosionomene mgte fagfolk som kan mere enn dem selv.
Samtidig har sosionomene vansker med & overbevise
andre om at de har en kunnskap som er eksklusiv, og
som ingen andre har. Med andre ord: den profesjonelle
autoritet er diskutabel. Dette innebarer at andre grup-
per vanskelig kan utestenges fra & utgve sosialt arbeid.
(Thyness, 1981, sid 226).

Det ar inte svart att illustrera denna tes om det
ofullstandiga i socialarbetarens professionalise-
ring. Vi kan hanvisa till den omfattande svenska
debatten om narkomanvardens utformning, vil-
ken haft Hasselakollektiven i centrum. Det gir
svarligen att finna en lika polariserad offentlig
debatt inom t ex medicinen. Vi kan ocksé hénvisa
till den debatt om tvangsomhindertaganden av
barn dar skilda yrkesgrupper — jurister, likare
m fl — ifrigasitter socialarbetarnas arbete. Soci-
alarbetarna har alltsa svarare 4n ldkarna att havda
ett monopol pa sin yrkeskunskap — en lekman har
lattare att kritiskt bedoma socialarbetarens atgar-
der dn ldkarens. Ocksa inom socialarbetarkaren
forekommer uppfattningen att det brister i soci-
alarbetarens professionella kompetens. En kénd
socialpolitisk debattor som forestandaren for Tre-
ningskoleni Draggr, Jens Bay, karakteriserar t ex
den vanliga socialvarden pa féljande satt: klienten
blir dar offer for en “tillfillig socialarbetares till-
falliga manniskosyn” (Bay, 1982).

Grunden for denna diskussion ar naturligtvis
insikten, att ju mer socialarbetarkéren far karak-
tar av profession, desto lattare skulle det vara att
pladera f6r minskad regelstyrning och 6kad hand-
lingsfrihet for socialarbetarna. Stravan efter okad
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rofessionalisering kan ses som en stravan efter
okat inflytande (Bjorkman, 1982). Dirmed inte
sagt att graden av professionalitet ensam skulle
avgora graden av handlingsfrihet. Som exempel
kan ju anforas, att forskollararna har stérre hand-
lingsfrihet i sitt arbete &n domarna, trots att do-
markéaren mer dn forskolldrarkaren uppfyller kra-
ven pa en profession.

Lat oss nu atervédnda till frdgan 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 uppstalld 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 byrékratiska organisationstypen kanneteck-
nas da av klar hierarki och vélutformad regelstyr-
ning (Pettersson, 1979, kap 6, jfr Stjerng, 1983).
Etiketterna bor inte uppfattas som viardeladdade,
och vi behover inte lagga in varderande associatio-
ner som att t ex byrakratin skulle vara avpersona-
liserande och hotfull gentemot individens
sjalvaktning.>

Pettersson utvecklar ocksa hur en byrdkratisk
organisationsstruktur innebiar en vertikal kon-
troll, medan kontrollen i en professionell organi-
sationsstruktur 4r horisontell, allts& professionell/
kollegial (Pettersson, 1979).

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

- Koch tar inte upp det faktum att regelstyrning
innebar att utrymmet for skon begrinsas. Mojli-
gen menar hon, att godtycket ar lika stort med en
byrékratisk som med en professionell organisa-
tionsstruktur, beroende pa att socialarbetaren un-
der alla foérhallanden 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
installning (Stjerng, 1983). Stjerng pekar dock
samtidigt pé att regelstyrning, standardisering och
rutinisering kan verka arbetsbesparande (Stjerng,
1982, sid 119).

Vad giller rattssakerheten anses den framjas av
regelstyrning pa tva olika satt. For det forsta leder
en starkare regelstyrning till farre olikheter i
klientbehandlingen. For det andra innebar tydliga
regler mer makt at klienten i en Gverklagandesi-
tuation (Stjerng, 1982, sid 113). Denna uppfatt-
ning dr dock icke allenarddande. Koch menar att
ett Oppet godtycke gor det lattare for klienten an
ett dolt (dvs tillampning av regler). Hon havdar
ocksa, att man inte kan sitta likhetstecken mellan
rattssiakerhet och likabehandling. Tvartom kraver
rattssikerheten att alla behandlas olika (Koch,
1982).

Hur kan man argumentera for denna skenbart
paradoxala tes? Koch menar, att individerna &r
olika. Deras situation, deras behov, deras sarbar-
het osv ar olika. Socialarbetarens uppgift ar att
vilja de atgarder som ar mest lampade for den
enskilde klienten. I vad som ytligt sett 4r samma
situation kan darfor hogst skiftande atgérder vara
att reckommendera. Rittssakerheten kraver dér-
for individualisering!

Den tesen ar naturligtvis beroende av vilka krav
lagstiftningen stéller. Men kréver lagen att soci-
alarbetaren skall ta hansyn till vad Lipsky kallat

Tabla. Effekter av regelstyrning resp handlingsfrihet.

Regelstyrning betyder:

1 Byrékratisering

2 Rattssakerhet och likabehandling

3 Dolt godtycke

4 Arbetsbesparingar for socialarbeten
&litisk (vertikal) kontroll

Handlingsfrihet betyder:

1 Professionalisering

2 Individualisering och mer dndamélsenlig behandling
3 Oppet godtycke

4 Okad sjalvkansla for socialarbetaren

5 Professionell (horisontell) kontroll
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»the human dimension of the situation” (Lipsky,
1980), s& kan man hiavda att individualisering ar
forenligt med rittssakerhet. Men den uppfatt-
ningen ir inte oomstridd (se Bleiklie, 1983).

Vi har nu 4gnat socialarbetarnas handlingsfrihet
en betydande uppmarksamhet. Lat oss négot be-
rora fragan om klienternas inflytande. Hér befin-
ner sig socialarbetaren i en tvetydig situation. A
ena sidan ar den dominerande uppfattningen in-
om socialt arbete, att medinflytande for klienten
dels ir att féredra av etiska skél och dels leder till
ett bittre behandlingsresultat. Men samtidigt in-
nebir ett starkare klientinflytande mer besvar for
socialarbetaren, och hennes sjalvstandighet i ar-
betet minskar (Sokjer-Petersen, 1982, jfr Petters-
son, 1979). Ett starkt klientinflytande kan dock ge
socialarbetaren ett extra argument gentemot hen-
nes overordnade, namligen att ett forslag till be-
slut utformas i samrad med klienten (Pettersson,
1979).

I inledningen formulerade vi tre tinkbara svar
pa fragan om hur politiska beslut genomférs, tre
bilder, tre karikatyrer om man sé vill, av den
politiska verkligheten. Vi har nu gjort en genom-
gang av den vetenskapliga litteraturen i socialt
arbete, och vi har for fullstandighetens skull s6kt
oss ocksé utanfor Sverige, till de nordiska grann-
landerna. Men vi har inte funnit nagra svar pa
fragan om vilken karikatyr som skildrar verklighe-
ten traffsakrast, nar det géller genomforandet av
socialpolitiska beslut. Mdjligen har vi i stillet sett
svar pa en annan frdga, namligen frigan om hur
verkligheten borde vara beskaffad.

Lat oss dé gé vidare och rikta intresset mot den
statsvetenskapliga implementeringsforskningen.
Det innebér att vi studerar tva discipliner som
normalt har mycket begransade kontaktytor. Det
har till och med forekommit att mnena statskun-
skap och socialt arbete uppfattas som motsatser,
vilket framgér av foljande citat (Pettersson, 1979,
sid 84):

Dels finns de som menar att socialarbetarnas huvudsak-
liga inriktning skall ligga p& det samhalls- och beteende-
vetenskapliga omradet och dels finns det foretriadare for
ett mer statsvetenskapligt-juridiskt synsitt. Bakom
dessa asiktsriktningar ligger olika uppfattningar om vil-
ken roll socialarbetarna inom socialvarden skall ha. Man

kan séaga att de visar pa en professionell respektive byra-
kratisk orientering — — —.

Tre statsvetenskapliga modeller for
policyimplementering

Inom statskunskapen har implementeringsforsk.
ning blivit allt mer populart. Eftersom 6versikter
borjar bli vanliga, finns inga skél att hir gora
nagon grundligare genomgéng.* Det &r i detta
sammanhang tillrackligt att i korthet ange de vap.
ligaste teoretiska ansatserna. Vi skall darvid skilja
mellan tre grundldggande synstt, som alla utgir
frén samma fragestéllning. Nar statsvetare dgnat
tid att tinka pa policy-implementering har de nor-
malt utgétt fran fragan: hur genomfors politiska
beslut? Det innebadr att intresset &r empiriskt. Hur
brukar det g till nar politiska beslut genomfors?
Vilka aktorer och vilka strukturella forhéllanden
pavrkar genomforandet? Vilka dr kopplingarna
mellan aktorer och strukturer? Var finns makten
6ver genomforandet?

Det ar anméarkningsvart, att skilda statsvetare
presenterat mycket olika svar pé dessa fragor om
hur verkligheten faktiskt ser ut. Lat oss kort be-
trakta dessa svar, redovisa de olika synsatten, pre-
sentera de olika teoriansatserna. Lasaren kommer
darvid att kanna igen de tre karikatyrer som pre-
senteradesiinledningen till denna uppsats. Vikan
borja med att ndmna tre nyckel-uttryck:

1) Styrning uppifran-och-ned

2) Interorganisatoriska nitverk

3) Byrékrati pa gatuniva.

1. Styrning uppifrdn-och-ned

I den svenska regeringsformen presenteras en en-
kel slagkraftig modell for hur politiska beslut imp-
lementeras i Sverige: Riksdagen ar folkets framsta
foretradare. Riksdagen stiftar lag, beslutar om
skatt till staten och bestimmer hur statens medel
skall anvindas. Riksdagen kontrollerar rikets sty-
relse och forvaltning. Regeringen styr riket. Den
ar ansvarig infor riksdagen. For rattskipningen
finns domstolar och fér den offentliga forvaltning-
en statliga och kommunala férvaltningsmyndighe-
ter. Den offentliga makten utovas under lagarna.

Detta perspektiv aterfinns ocksa i vilkénda och
flitigt anvinda liarobocker i statskunskap pa
grundniva.’ Implementering 4r en fraga om ge-
nomférande av politiskt fattade beslut. Man kan
urskilja en beslutsfattarroll och en tilléimparroll:
Beslutsfattaren styr tillimparen och kontrollerar!
efterhand hur tillimparen f6ljt styrningen. Denna
tillampningsprocess sker ofta i flera steg, t €x rik-
dag — regering — central forvaltningsmyndighet
— fortroendevalda i kommun — tjanstemén !
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kommun. De senare leden i kedjan utfér sin till-
Jamparroll genom att precisera den styrning de
mottagit och darigenom styra nésta 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 karaktir
av administrativ rorpost (Esping, 1983, sid 136).
Modellen innebar alltsé 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 vél kan tidnkas avvi-
ka fran beslutsfattarens intentioner, behovs en
kontroll av tillimpningen, en kontroll som vid
behov kan resultera i en férnyad, effektivare styr-
ning (Lundquist, 1971). Men sjélva karaktaren av
styrning uppifran och ned, forfattningsenligt, som
i en webersk byrakrati, ar framtradande.

Styrningen uppifrdn-och-ned ar den traditionel-
la huvudmodellen, tesen till vilken det finns flera
antiteser. De tvd modeller som vi hédrnést skall
ange utgOr alternativ som ar 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

[ 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. Manga aktorer agerar, bade
offentliga myndigheter och privata aktorer. Ingen
entydig hierarki stér att urskilja. I den statsveten-
skapliga litteraturen moter man flera skilda be-
namningar pa dessa strukturer. Inom den norska
maktutredningen lanserades uttrycket ’’blan-
dingsadministrasjon” som en motsvarighet till be-
greppet blandekonomi (Hernes, 1978). Termen
“interorganisatoriska nitverk’ anses betona, att
relationerna mellan aktorerna ar si stabila, att
man kan tala om ett nitverk (Hanf, 1978). En
liknande innebord har den av Benny Hjern m fl
foreslagna benamningen “’implementeringsstruk-
tur” (Hjern & Lundmark, 1979, Hjern & Porter,
1981, Hjern, 1982).

Uppfattningen om hur dessa nitverk ar beskaf-
fade varierar. Aktorerna beskrivs 4n som organi-
sationer (Hanf, 1978), an som primart individer
(Hjern & Porter, 1981). Stabiliteten hos natver-

Statsvetenskap, socialt . . . 237

kf:n tankes ocksé variera. Jordan skiljer mellan
”jarntrianglar”, alltsi mycket stabila nitverk, och
“elastiska natverk”, dar de politiska skiljelinjerna
ar instabila, beslutsarenorna fragmenterade, del-
tagarna obegransat manga och tilltriadet till be-
slutsprocessen fritt (Jordan, 1981). Begreppet
jarntriangel ér i och for sig val avgrinsat: triang-
elns tre horn bestar av 1) en liten grupp politiker,
2) den berorda forvaltningsmyndigheten, 3) be-
rorda intresseorganisationer.

Motsvarande spannvidd kan man finna inom
den norska maktutredningen. Har kan nitverken
uppfattas som tillkomna enligt den berémda sop-
hinksmodellen, alltsd som resultat av strémmar av
deltidsdeltagare med begrinsad uppméarksamhet,
problemstrommar, 16sningsstrommar och besluts-
tillfdllen (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 aktorer, politiker, byrakrater och
organisationsforetradare, som kédnner varandra
vél, 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 frén varandra (Egeberg m fl, 1878; jfr analysen
i Lindensjo, 1983).

Vad som forenar dessa olika niatverksmodeller
ar att gransen mellan politik och férvaltning, mel-
lan beslut och genomfoérande, framstills som
konstruerad och godtycklig. Segmenten, natver-
ken, implementeringsstrukturerna har inte enbart
inflytande 6ver politikens genomfoérande — de pa-
verkar ocksa besluten och asiktsbildningen. Detta
formuleras klart av Benny Hjern (tydligast i
Hjern, 1983; jfr Hjern & Porter, 1981, Hjern,
1982). Fér honom handlar implementeringsforsk-
ning inte om att utgé fran politiska beslut for att
sedan studera hur besluten genomfors. I stéllet ar
uppgiften att identifiera implementeringsstruktu-
rer, alltsd nitverk av aktorer, och sedan studera
deras handlande. Karakteristiskt for 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
ar att undersoka inte formella strukturer utan reel-
la strukturer.

Skillnaden mellan de tvd modeller vi hittills dis-
kuterat framstills ofta som mycket skarp. Forska-
ren har att vilja mellan styrning utan nétverk och
nitverk utan styrning. Det r inte sd svart att se,
att syntesen bor vara styrning och natverk”.
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3. Byrdkrati pd gatunivd

Men om “’styrning uppifran-och-ned” ar tesen, s
4r “interorganisatoriska natverk” inte den enda
foreslagna antitesen. Pregnant formulerade' mo-
deller 16per latt risken att framkalla invandningar
och omvindningar. Teorier kan stillas pd huvu-
det. Den modell som ser politikens genomférande
som resultatet av en styrning fran toppen och ne-
dat blev ocksd en dag bemétt med stridsropet
“Botten upp!” (Elmore, 1982). Det &r botten,
alltsa den ldgsta nivan inom forvaltningshierarkin,
som ar avgorande for vad den offentliga sektorn
faktiskt presterar. Politiken utformas inte i riks-
dagsutskotten eller i kanslihuset, utan i kontors-
moduler, mottagningar, klassrum osv runt om i
landet.

Inom ramen fér detta synsatt kan vi urskilja
olika skolbildningar. Richard Elmore uppfattar
denna modell som giltig for analysen av all imple-
mentering (Elmore, 1982). Han pléderar for en
sarskild forskningsstrategi, kallad backward map-
ping. For att férsta implementeringsprocessen bor
man nysta bakldnges, alltsd borja med den tillam-
pande tjanstemannen pa ldgsta nivd och sedan
successivt leta sig bakat/uppat. (Denna forsk-
ningsstrategi dr naturligtvis ocksa anvandbar for
att identifiera hjernska implementeringsstruktu-
rer.) Detta alltsd i motsats till den traditionella
strategi som rekommenderar att man startar med
parlamentets beslut och sedan successivt foljer
den administrativa rorposten.

Elmores argumentering har ocksé starka nor-
mativa inslag. Det dr bra med decentralisering,
det &r bra att det faktiska inflytadet Gver politi-
ken, 6ver den offentliga sektorn, finns beldget pa
det lokala planet.

Medan Elmore uppfattar botten upp” som en
modell som ér giltig for all slags implementering,
har Michael Lipsky presenterat en teori om "byra-
krati pa gatunivd” som giller implementering in-
om vissa politikomraden (Lipsky, 1980). Har skall
Lipskys teori ges en mycket kort presentation (jfr
Sannerstedt, 1982).

Karakteristiskt for en byrakrati pa gatuniva ar
fyra egenskaper. 1) Byrakraten har omfattande
direktkontakt med medborgare/klienter/patien-
ter/elever. 2) I sin dagliga verksamhet har byra-
kraten en relativt stor handlingsfrihet. 3) Byrékra-
ternas verksamhet kannetecknas av ett relativt
permanent Gverskott pd arbetsuppgifter. 4)
Klienterna ar visentligen icke-frivilliga. Lipskys
huvudtes ar nu, att for de politikomraden som

uppfyller dessa fyra kriterier dr det byrakratin pa
gatuniva som faktiskt utformar politiken — inge
politikerna. Denna tes skulle da gilla t ex skolan,
sjukvarden och socialtjansten.

Lipsky analyserar ocksé hur verksamheten ps.
verkas av dessa forutsattningar. Det innebir, att
han inte stannar vid att diskutera hur en policy
genomfors, utan att han fortsétter med att studera
effekterna av genomforandet. Det innebir att hap
studerar vad det betyder for verksamheten att
policyn genomfors just av en byrakrati p gaty-
niva.

Fundamental for Lipskys modell 4r forutsitt-
ningen om en stor handlingsfrihet pa den lokala
nivan. Vi kan hér se mojligheter till en koppling
till den traditionella uppifran-och-ned-modellen.
Om styrningen uppifrdn &r stark och effektiv, ir
Lipskys modell inte tillampbar. Vid svag styrning
uppifrén kan den diremot vara anvindbar. Lips-
kys modell kan darmed ses som ett specialfall av
’16st kopplade organisationer”. En organisation
ar 16st kopplad, om styrnings- och kontrollrelatio-
nerna ar ganska svaga, och basen darfor har rela-
tivt stor handlingsfrihet (se Meyer & Rowan,
1978, Meyer, Scott & Deal, 1981). Sadana lost
kopplade organisationer som dgnar sig at kontakt
med icke-frivilliga klienter och har en arbetsan-
hopning svarar d& mot Lipskys analys av street-
level bureaucracy.

”’Botten-upp-perspektivet”  rekommenderar
forskaren att borja analysen i skarningsytan mel-
lan byrdkraten pa gatuniva och klienten/allmén-
heten. Denna skarningsyta har flera dimensioner.
Beckman skiljer mellan 1) admission procedures
(tilltrade till servicen), 2) service-delivery activi-
ties (faktisk serviceproduktion), 3) economic
transactions (serviceavgifter), 4) service ac-
countability, och 5) programme accountability
(ansvarsutkravande for den enskilda prestationen
respektive hela serviceutbudet) (Beckman, 1982).
Av dessa fem skarningsytor involveras byrakraten
pé gatuniva direkt i de fyra forsta.

Fruktbarheten i Lipskys ansats torde 6ka, om
begreppet handlingsfrihet ytterligare analyseras
och utvecklas. Har finns viktiga forskningsuppgif-
ter. Ndmnas kan, att Jan-Erik Lane i en uppsats
med andra utgéngspunkter skilt dels mellan auto-
nomi och inflytande, dels mellan olika dimensio-
ner av autonomi. Kan tillimparen sjalv besluta att
handla eller att icke handla (primar autonomi)’
Kan tillimparen, sedan han beslutat att handla,
ocksa valja hur han skall handla (sekundir auto-
nomi)? I vilken utstrickning ar tillimparen obero-
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ende av omgivningen utanfOr organisationen (ex-
tern autonomi), och i vilken utstrackning ar han
ocksa 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 framstills
som omsesidigt uteslutande, som konkurrenter.
Att avgora triffsikerheten hos dessa olika karika-
tyrer av verkligheten gors till en friga om antingen
eller. Det giller att avgora vilken bild som ar sann
och vilka som ér falska. En sddan polemisk for-
enkling ma vara forklarlig 1 en situation, dar det
giller att lansera antiteser till en forharskande
modell, men pa sikt bor detta tinkande Overges.
De olika modellerna framhaver ju skilda aspekter
av en komplex verklighet, och de borde kunna
integreras i en Overgripande modell. Svaret pa
fragan “’styrning uppifran-och-ned eller interorga-
nisatoriska nitverk eller byrakrati pa gatuniva?”
skulle d& — 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:
Skirningsytan mellan tva vetenskaper

Vi har sett, att statsvetarnas frdgor om implemen-
tering galler hur det ar, medan forskarna i socialt
arbete oftare fragar hur det bor vara. Dessa skill-
nader i friga om utgangspunkter innebar dock
inte, att det skulle saknas mojligheter till ett teori-
utbyte mellan de tva disciplinerna. Sarskilt fore-
faller det fruktbart att koppla diskussionen om
professioner och professionalisering till frigorna
om hur implementeringsprocessen faktiskt ser ut.

Detta ir inte ett problemkomplex som ar helt
nytt for statsvetenskapen (se t ex Bjorkman, 1982
och 1984), men hir finns behov av
teoriutveckling.® L4t oss mycket skissartat disku-
tera hur diskussionen om professionalisering kan
kopplas till de tvd nyare statsvetenskapliga teori-
ansatserna, byrdkrati pa gatuniva samt interorga-
nisatoriska nitverk. Vi utgar da fran fragan om
vilka egenskaper hos professionerna som péver-
kar deras politiska inflytande vid implementering
av politiska beslut.

Vad giller byréakrati pa gatuniva kan det vid en
forsta anblick forefalla som om det inte ar graden
av professionalism utan snarare den inbyggda lo-
g}ken 1 arbetssituationen som avgér den enskilde
Yénstemannens handlingsfrihet och diarmed hans
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inflytande pa implementeringen. Det skulle da
handla om mojligheterna att styra och kontrollera
byrakraten och om klientens méjligheter till pa-
verkan, dels i den direkta kontakten med den
enskilde tjanstemannen, dels via initierandet av
en kontrollprocess.

Men férmodligen spelar ocksé professionalise-
ringsgraden in. Historiskt har det ju varit sa, att
socialt arbete tidigare var en uppgift for fértroen-
devalda lekmén i kommunerna, medan undervis-
ning och sjukvard skottes av sirskilt utbildade,
professionella. Och fortfarande ar det ju s, att de
beslut som socialarbetaren fattar langt oftare mas-
te understéllas de fortroendevalda i kommunen,
dn vad som giller for larare eller lakare.

Detta forhallande har formodligen samband
med att de rattsliga aspekterna ar mer domineran-
de inom socialvarden dn inom sjukvérden och sko-
lan. Vi kan ocksa notera, att medan lakarens och
lararens uppgift ar att optimera, dvs erbjuda bésta
mojliga service, ar socialarbetarens uppgift snara-
re att avviga: Hur mycket resurser ar det skaligt
att klienten far? I vilken grad skall klienten ges
stod, och 1 vilken utstrackning skall man stélla
krav pa klienten?

L4t oss for det andra diskutera modellen interor-
ganisatoriska natverk. Har handlar det om profes-
sionens inflytande 6ver bade besluts- och imple-
menteringsprocesser, som ofta ar sammantvinna-
de, och det handlar om vilka positioner i natver-
ken som besitts av foretradare for de professio-
nella (jfr Bjorkman, 1984). Rimligen kan man
uppfatta en yrkeskars stravan efter 6kad profes-
sionalism som bl a en strivan efter att 6ka kon-
trollen 6ver den egna arbetssituationen (jfr Bjork-
man, 1982). Men 4 andra sidan behéver den enkla
hypotesen, att 6kad grad av professionalism med-
for okat inflytande, kvalificeras. Professionalism
4r som vi ovan sett ett mangdimensionellt be-
grepp. Fragan ir vilka dimensioner som har bety-
delse for graden av inflytade.

Har forefaller det rimligt att vaga hypotesen, att
legitimitet och kunskap ér vitala faktorer. Ju mer
legitimitet en profession har, dvs ju mer tilltro
politiker och allmanhet har till professionen, des-
to storre inflytande kan den ges. Tilltron har na-
turligtvis flera aspekter. Vilka mojligheter har
den professionelle att 16sa den enskildes problem?
Dvs har han en eftertraktad vara att bjuda ut, och
har han monopol? Agerar den enskilde tjanste-
mannen faktiskt i verensstimmelse med av pro-
fessionen vedertagna normer?
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Tilltron till professionen beror férmodligen
ocksa pa professionens expertis. Ju mer kvglifice-
rade kunskaper professionen besitter, och ju mer
expertisfunktionen nirmar sig ett kunskapsmono-
pol, desto storre legitimitet far professionen, och
desto storre blir ockséa politikernas beroende av
professionen — i beslutsprocessen.

I det sammanhanget kan man notera en sprid-
ningstendens: kunskaper inom ett fack anses ofta
innebira kunskaper inom néraliggande omréaden.
Det anses ofta — men &r ju langtifrén sjalvklart —
att en skicklig likare ocksé besitter sarskilt goda
insikter i sjukvardsekonomi, sjukvardsorganisa-
tion eller -administration.

Behovet av ny empiri

Hur genomférs politiska beslut? Var ligger mak-
ten 6ver genomforandeprocesserna? Who imple-
ments? Vi har sett att forskningen har flera skilda
svar att erbjuda till dessa fragor. Det finns kon-
kurrerande teoriansatser, som har empirisk for-
ankring. Jag menar dock att denna férankring har
sina brister; det visas ju bl a just av det faktum att
det finns flera teorier som konkurrerar med var-
andra.

De undersokningar som gjorts har i allmdnhet
haft karaktiren av fallstudier. Valet av undersok-
ningsobjekt har da ofta bestimts av intresset for
sakomradet i sig, inte av nagra systematiska teore-
tiska och metodologiska 6verviganden. Kopp-
lingen till teorin har ofta kommit som ett under-
sokningsreslutat: fallstudier har (i bésta fall) syftat
till teorigenerering, men inte till teoriprovning.

Lat oss darfor kort kommentera villkoren for
teoriprovande empiriska undersdkningar inom
detta forskningsfélt. Vi kan dé se, att det ar litt att
associera fran frgan who implements?” till den
klassiska frdgan ”who governs?” — sarskilt som
skiljelinjen mellan beslut och tillimpning for imp-
lementeringsforskaren framstdr som minst sagt
oskarp. Studierna av ’who governs?”’, av makten
6ver det politiska beslutsfattandet, har gett en rik
fond av erfarenheter.” Studierna av makten dver
genomfdrandet av de politiska besluten bdr kunna
dra nyttiga lardomar av dessa erfarenheter.

Maktforskningen kan uppvisa en provkarta pa
olika undersékningsmetoder, vilka samtliga visat
sig vara behaftade med svagheter. Innehav av for-
mella positioner ar inte samma sak som inflytan-
de, deltagande i beslutsprocesser ar det inte hel-
ler. Med de metoderna blir s k grd eminenser
svara att identifiera, och anteciperingsproblemet
blir inte 16st. Att via intervjuer anvianda “’the re-

putational method” har ocksa sina svagheter: ma-
ter man makt” eller ’rykte om makt”? Erfarep-
heterna frdn maktforskningen talar enligt min me-
ning for att implementeringsforskaren bor ha som
tumregel att inte anvinda en metod utan i stillet
préva en flermetodisk ansats.

Négra av maktforskningens problem bér dock
implementeringsforskningen kunna undgi. 1)
Icke-implementering &r lattare att identifiera an
jcke-beslut”. Icke-implementering &r inte ndgon
»icke-foreteelse” utan bor snarare ses som ett sitt
bland flera pé vilket tillaimpningen kan avvika fran
beslutsfattarens intentioner. 2) Maktforskningen
kunde inte ge nagot betryggande svar pa fragan
om resultat fran undersokningar pa det lokala pla-
net kunde generaliseras till att ocksa gilla det
nationella planet (Hernes, 1978:17). Implemente-
ringsforskaren kan lita sitt intresse omfatta alla
samhillsnivaer, fran den nationella till den lokala.
3) Maktforskningen hade ambitionen att produce-
ra resultat om den politiska makten 1 totalt sett.
Svarigheten var att valja sakfrdgor och politik-
omréden for empiriska studier pa ett sddant satt,
att man utan invandningar kunde generalisera re-
sultaten. Implementeringsforskningen bor kunna
begransa sig till att studera implementering inom
enskilda politikomraden. D4 far man ocksé moj-
lighet att se hur genomférandeprocesserna vari-
erar mellan olika politikomréden, och man kan
vilja komparativa ansatser.

Den livliga teoridiskussionen inom maktforsk-
ningen liknar den aktuella implementeringsdis-
kussionen pa sé satt, att olika teorier/teoriansatser
konfronteras med varandra. Somliga forskare
fann en stark maktkoncentration, andra fann skil-
da maktgrupperingar inom olika politikomraden
(jfr diskussionen om jarntrianglar och segmente-
ring), medan ater andra uppfattade makten som
langt mera spridd och diffus. Har var det ett allvar-
ligt problem, att valet av undersokningsmetod pé-
verkade de teoretiska slutsatserna: varje metod
favoriserade sin egen teori (Hernes, 1978:17).

Slutsatsen av detta resonemang blir, att det
skulle vara av stort virde med en undersokning
som hade till huvudsyfte att samtidigt testa giltig-
heten hos de olika teoriansatserna. (Inte ens den
norska maktutredningen hade det syftet.) Detta
skulle da forutsitta dels att unders6kningen om-
fattade alla samhallsnivéer, fran den nationella till
den lokala, dels att undersékningen genomfordes
med en flermetodisk ansats. Mojligheten till jam-
frelse mellan olika politikomraden skulle ocks
vara av vital betydelse.
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Det inledningsvis némnda forskningsprojektet om
kommunernas genomférande av socialtjanstre-
formen har inte designats pa detta ambitiosa sitt.
Detta faktum hindrar inte, att projektet ger moj-
lighet till viss testning av de olika modellerna for
hur politiska beslut genomfors. Jag skall i detta
samanhang kommentera en enkatundersdkning
riktad till de fortroendevalda i de sociala namn-
derna i ett kommunurval. Den undersdkningen
syftar till att studera de fortroendevaldas verklig-
hetsuppfattning och attityder rorande fragor i
samband med socialtjanstreformen.

Vi har sagt, att de olika modellerna for hur
politiska beslut genomfdrs presenterar skilda bil-
der av verkligheten. Av intresse dr da att jamfora
dessa bilder, karikatyrer, med de verklighetsbil-
der som de fortroendevalda har. Uppfattar kom-
munpolitikerna socialtjanstreformens genomfo-
rande som styrning-uppifrdn-och ned, som inter-
organisatoriska natverk eller som byréakrati pé
gatuniva? For att rekonstruera den fortroendeval-
des verklighetsuppfattning i dessa avseenden be-
héver man undersoka 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-
alnamnd och socialférvaltning i olika fragor osv.

Vidare kan man koppla till diskussionen inom
amnet socialt arbete om hur politiska beslut bor
genomfoéras, 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 undersokning av det slaget innebér
en begransning till dels en enda metod och dels en
speciell aktorskategori, kan resultaten sjalvfallet
inte mer an belysa fragan om de olika modellernas
giltighet. De mer definitiva svaren aterstar att
soka. Det hindrar inte, att mojlighet ges att under-
soka hur kommunegenskaper och individegenska-
per paverkar den fortroendevaldes bild av verklig-
heten. Det gar alltsa att testa hypoteser som: Ju
storre kommun, desto mindre anser man sig pé-
verkad av aktérer pa regional och central niva. Ju
mer perifer position en politiker innehar, desto
storre inflytande tillskriver han tjénsteménnen. Ju
storre kommun desto starkare inflytande anses de
egna forvaltningstjansteminnen ha. I fragor av
utpraglad street-level-bureaucracy-karaktar upp-
levs politikerinflytandet som svagast.
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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 pladering for plura-
lism i forskningsprocessen, pluralism pa flera
plan. Nya insikter kan vinnas, niar man lter olika
discipliner métas, nar 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

Jfr Ake Elmérs korta 6versikt i StvT 1983:2.

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

En sidan syn pa byrakratin ges t ex i Lyttkens, 1983.
Som illustration kan namnas att Statsvetenskaplig
Tidskrift under de senaste aren innehallit uppsatser,
oversikter, bokrecensioner och sakkunnigutlatande
inom omrédet. Vid VII Nordiska Statsvetarkongres-
sen 1984 dgnades en workshop &t implementering.
Vad giller 6versikter pa svenska kan namnas Prem-
fors, 1981, Municio, 1982, och ett kommande verk
av Lennart Lundquist.

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

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

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

Ersittarsystemet i den svenska riksdagen

Riksdagens sammansittning bestims genom valen. De
valda ledmoterna forutsitts fylla de uppgifter som for-
fattningen lagger dem och partierna skall i riksdagen ha
den styrkefordelning som viljarna bestamt. Detta férut-
sitter i sin tur att alla de valda ledaméterna kontinuerligt
kan vara nérvarande i riksdagen for att deltaga i bered-
ningsarbete, debatter och beslut. Av olika anledningar
ar detta inte alltid mojligt. I vissa speciella fall har det
ifrigasatts om det ar lampligt.

Talmannen, riksdagens ordférande, har det 6vergri-
pande ansvaret for riksdagsarbetets organisation och det
direkta ansvaret for ledningen av kammarens samman-
traden. Av praktiska men dven av principiella skl dr det
darfor inte lampligt, har man menat, att talmannen del-
tar i beredningen av sakirenden eller i debatter och
beslut. Han har tillrackligt med arbetsuppgifter danda
och han bor framsta som opartisk féretradare for riksda-
gen som institution. De uppgifter han tilldelats vid rege-
ringsbildningar understryker ytterligare detta.

Statsrdden har sirskilda uppgifter som ledaméter av
regeringen och som chefer fér departement eller delar av
departement. Det 4r visserligen inget krav i forfattning-
en, att statsrdden skall hamtas ur riksdagen, men flerta-
let statsrdd ar regelmassigt riksdagsledaméter. Detta dr
ocksé ritt sjalvklart i en parlamentarisk demokrati. Re-
geringen skall utg ur riksdagen. Men ar det rimligt att
begira, att statsriden ocksa kontinuerligt skall kunna
deltaga i riksdagsarbetet och vara nirvarande vid alla
beslut? Mot detta talar, att de dubbla funktionerna kan
ge en orimlig arbetsborda och att beredningen av rege-
ringsarendena kan bli lidande. I vissa ldgen kan statsra-
den dessutom hamna i javssituationer, eftersom olika
riksdagsorgan har granskningsuppgifter som ar riktade
mot regeringen.

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

radet. De kan tvingas vara borta p4 grund av sjukdom
eller familjeangelagenheter. Och de har krav pa sig att
stalla upp vid debatter och konferenser av olika slag
utanfor riksdagen under riksdagstid. Ibland ar franvaron
av betydande langd. Ar det da rimligt och riktigt att de
franvarandes platser star tomma i riksdagen?

Overviaganden av den karaktar som har angetts men
ocksa ytterligare nagra skl som kommer att beréras ne-
dan ligger till grund for det ersittarsystem som vi nume-
ra har i den svenska riksdagen. Det inférdes genom
riksdagsbeslut 1972 och 1974 och med verkan frén 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 ersittarsystem hade dock véckts langt
tidigare. Motioner med krav pé ersattare hade forekom-
mit i riksdagen 1928 och 1950. Forfattningsutredningen
hade lagt forslag om en ersittarinstitution 1963. Riks-
dagsbeslutet 1972 utgick fran ett férslag som grundlag-
beredningen framfort i ett siarbetdnkande 1970.?

Erséttarsystemets utformning

De regler som nu giller innebér i korthet foljande:
Ersattare skall utses for samtliga riksdagsledaméter.
Vilka som skall bli ersittare bestams genom de allménna
valen. Ersittarna riknas fram i samma valkretsar och pa
samma listor som de valda ledamoéterna. For varje leda-
mot skall det finnas lika manga ersattare som partiet fatt
mandat i valkretsen, dock minst tre. Det blir séledes
ganska manga ersattare utsedda, sirskilt i valkretsar dar
négot eller nagra partier gar fram med mer 4n en lista.
Det totala antalet ersittare efter valet 1982 var 484. Men
det ar ganska fa som har chansen att tjanstgora. De
utsedda ersattarna ar ersittare for samtliga namn pé
listan, men det 4r den forste i ordningen som i princip
kallas in oavsett vilken av riksdagsledaméterna som
skall ersittas. Ersattarna dr siledes inte personliga supp-
leanter utan gruppsuppleanter. Om ordinarie ledamot
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helt frantrader sitt uppdrag gar den ersittare som star i
tur in som ny ordinarie ledamot.

For riksdagens talman och for de statsrad som ar
riksdagsledamoter giller, att deras riksdagsuppdrag all-
tid skall utévas av ersattare. For andra ledaméter géller
att ersittare skall kallas in, nar en ledamot beviljas
ledighet fran riksdagsuppdraget for minst en manad.
Det ar formellt riksdagen som beviljar dessa langre le-
digheter. Talmannen kallar in ersattarna. Kortare le-
digheter 4n en manad skall enligt riksdagsordningen
beviljas av talmannen. Enligt praxis ar det dock endast
ett fatal kortare ledigheter som gér till talmannen. Sada-
na ledigheter ordnas med partiets kvittningsman.

Det bor i sammanhanget nimnas att det inte finns
nagon formell ndrvaroplikt stadgad for svenska riks-
dagsledaméter. Mojligen kan man hévda att reglerna
om ledigheter indirekt anger en sadan narvaroplikt. Det
finns inte heller ndgon generell s k kvorumregel, dvs
bestimmelse om ett lagsta antal narvarande for besluts-
forhet, i den svenska riksdagen. Upprop anordnas en-
dast vid riksmotets borjan pa hosten. Kontrollen av
nirvaron i riksdagen utovas framst av partiernas kvitt-
ningsman.

De ersittare som gar in i stallet for talman och statsrad
inordnas i utskottsarbete och annan riksdagsverksamhet
pa samma satt som ordinarie ledamoéter. De sitter ju
normalt ganska lange — talmannen utses for hela valpe-
rioden och statsrdden skall ha ersattare sa lange de ar
statsrdd. Andra ersittare brukar séttas in som supplean-
ter i det eller de utskott, diar den tjanstledige riksdagsle-
damoten dr placerad. Alla ersittare har samma rattighe-
ter och skyldigheter som ordinarie ledaméter under den
tid de tjanstgor.?

Nar beslutet om ersittarinstitutionen togs i riksdagen
1972, rddde det enighet Over partigranserna om att info-
ra ersattare. Moderaterna och nagra folkpartister ville
dock koppla reformen till en reducering av antalet le-
damoter i riksdagen. I 6vrigt rorde debatten i huvudsak
forslagets lagtekniska forankring samt i ndgon man er-
sattarsystemets utformning. Négra avvikande forslag
hérvidlag framférdes dock inte.

Forslaget om ersattare emanerade som ovan nimnts
narmast fran grundlagberedningen. P4 en viktig punkt
avvek dock savil propositionen som riksdagsbeslutet
frén grundlagberedningen. Det gillde den tid som skulle
stipuleras for inkallande av ersittare for riksdagsleda-
mot. Grundlagberedningen hade foreslagit, att ersittare
skulle kallas in om ledamot var ledig minst 15 dagar.
Vidare skulle gilla, att 10 ledaméter av riksdagen skulle
kunna pékalla att ersittare gick in dven vid kortare
ledighet. Grundlagberedningens motiv var att man med
en sddan ordning skulle fa garantier f6r att den partimas-

siga balansen kunde uppritthallas. Det man sarskilt ha.
de i 4tanke var situationer, ndr viktiga beslut skulle tag
och det for utgangen kunde bli avgérande om balangep
mellan partierna hélls intakt.

»Ett ersattarsystem ar dgnat att trygga att asiktsforde].
ningen bland véljarna sadan den har kommit till uttryck i
val, stadigvarande aterspeglas i riksdagen. Vad nu an-
forts utgdr enligt grundlagberedningens mening det
grundldggande motivet for att inféra en ordning med
ersittare.” *

Kvittningsforfarandet gav enligt grundlagsberedningen
inga sikra garantier fOr att valutslagets partiférdelning i
alla lagen kunde uppritthéllas. I propositionen daremot
hanvisades till kvittning, som l6sningen pa de problem,
som kunde uppsta vid korttidsfranvaro.’

Kvittningssystemet

Hinvisningen till kvittning vid genomfdrandet av ersit-
tarreformen och den betydelse som kvittningen helt all-
mant har i det parlamentariska livet — sérskilt med den
utformning som erséttarsystemet slutligen fick — gor det
befogat att i detta sammanhang nagot berdra kvittnings-
forfarandets praktiska tillimpning.®

Kvittning innebir att en ledamot som inte kan nérvara
vid sammantrade efter 6verenskommelse mellan par-
tierna avriaknas (kvittas) mot sddan ledamot av motsta-
ende parti vilken ocks& méste vara borta eller som dnda
avstar fran att rosta trots att vederborande ar nérvaran-
de. Kvittning, som &r vanligt vid korttidsfranvaro, hand-
has av sérskilda av partierna utsedda kvittningsmén.
Ansdkan om kvittning inlimnas numera pa for andama-
let upptryckta formular, dar skil och tid for kvittningen
skall anges. Provningen dr forhallandevis strikt. Det
forekommer att ansékningar avvisas. Som skal godtas
som regel utdver offentliga uppdrag och sjukdom vikti-
gare familjeangelagenheter och uppdrag i partiets tjanst
t ex féredrag och debatter utanfér riksdagen. Forutsatt-
ningen &r dock alltid att det hos den andra parten finns
négot att kvitta mot.

Kontrollen av att gjorda 6verenskommelser halls ar
rigords. Det ér i alla inblandades intresse att respekten
uppritthélls och medvetna forsok att svika ingdngna
kvittningsavtal torde vara ytterligt sallsynta. Nar kvitt-
ningar vid enstaka tillfillen inte haller si beror detta
saledes pa rena missforstand.

Kvittningsforfarandet har dock, i de sammanhang
som hir 4r aktuella, uppenbara brister. Forfarandet ar
inte forfattningsreglerat. Det vilar saledes helt och hallet
pa praxis och forutsittningen for att det skall fungera ar
att inget parti méler sig ur. For detta finns det inga sdkra
garantier.
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Redan enligt géallande praxis ar ett parti eller flera
partier tillsammans oforhindrade att besluta om s k
kvittningsforbud. Detta ar inte vanligt men det férekom-
mer och nér det forekommer ar 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 forra fallet var det social-
demokraterna, i det andra mittenpartierna, som utfir-
dade kvittningsforbud. Ett kvittningsforbud tvingar
ocksé motsidan att trumma samman sina ledaméter. Om
man inte klarar detta rubbas den partimassiga balansen.
Fér utlandsuppdrag och sjukdom brukar vanligen dock
kvittning medges, dven ndr kvittningsférbud normalt
rader. Men inte alltid. Infér omréstningen om statsmi-
nister i oktober 1979 kallade socialdemokraterna och
vpk in samtliga sina ledamoter, dven sddana som vista-
des utomlands t ex vid FN i New York. Den potentiella
regeringssidan hade fyra ledamoéter borta. For valets
utgéng hade dock detta kvittningsférbud ingen betydel-
se pa grund av de sérskilda regler som galler for statsmi-
nisterval. Aktionen var séledes snarast en slags styrke-
och missnojesdemonstration.

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 sakert ocksa, att den par-
timéssiga balansen i riksdagen var skor. 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 ansag sig
ha ritt till. Slutresultatet blev att vpk stallde sig helt
utanfor utskotten. Som en ytterligare protestaktion be-
slot vpk att lamna kvittningssystemet. Socialdemokra-
terna, som gav de 6vriga partierna skulden for utgangen
av forhandlingarna om utskottsplatserna, kopplade pa
och 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 tillimpning under en langre period av
de uttalade intentionerna skulle sannolikt ha lett till
kvittningssystemets sammanbrott. Nu drevs det dock
aldrig darhan. Utan nagra formella éverenskommelser
atergick efter ganska kort tid allt till det normala. Nagra
voteringar i bérjan av november visade, att det var
oppositionen som hade svarast att halla skarorna samla-
de, vilket troligen stimulerade normaliseringsprocessen.

Men 4ven om man bortser fran incidenter av det slag
som berérts ovan har kvittningssystemet brister. Ett
perfekt fungerande system forutsatter en riksdag uppde-
ladienialla lagen sammanhallen majoritetssida och en
lika sammanhallen opposition, saledes ett tvapartisys-
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tem eller tvd mycket fasta block. Det svenska kvittnings-
systemet ar upplagt som om en sadan tudelning alltid
géllde. Kvittning sker saledes alltid mellan m. c och fppa
den ena sidan och s och vpk pa den andra. | praktiken ar
det ordnat sa att vpk sedan hésten 1979 i utgangslaget
normalt har tre “’stidende” kvittningar infor beslutssam-
mantraden, en mot vart och ett av de icke socialistiska
partierna. De direkta 6verldggningar och avstimningar
som standigt forekommer sker mellan kvittningsmannen
fér m, c, fp och s.

Men omrdstningarna i riksdagen sker langt ifran alltid
enligt strikta blockgrinser. Det kan saledes hinda att
man kvittar bort anhingare i stillet for motstandare i
den votering som forestir. Detta kan t o m leda till att
majoritetsbeslut i riksdagen blir ett annat an det skulle
ha blivit om partigrupperna varit intakta eller kvittning
inte forekommit. Nagra mer uppmarksammade “olyck-
or” har dock inte dessa brister i kvittningssystemet lett
till.

Kvittningssystemet fungerar saledes normalt relativt
tillfredsstallande. Nagra sakra garantier for att valutsla-
gets partibalans uppratthélls i riksdagen ger det dock
inte, som framgatt av framstéllningen ovan. Sarskilt i
politiskt kansliga lagen kan det utsittas for allvarliga
pafrestningar. Det tillgodoser siledes inte fullt ut det
huvudsyfte som grundlagberedningen angav for sitt for-
slag om ersattarsystem. Den kritik som under senare tid
riktats mot ersattarsystemet 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 ersét-
tarsystemet och de reflektioner dessa argument kan for-
anleda ar det lampligt att redovisa den faktiska tillimp-
ningen av institutionen.®

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

Totalt visar tabellen en viss 6kning under perioden.
Okningen ar dock mattlig och ojamnt fordelad. Den
storsta samlade gruppen ersattare utgores av sadanasom
gatt in i stéllet for riksdagsledamoter som blivit statsrad.
Det sarskilt stora antalet ersittare vissa &r beror pa
regeringsskiftena. De avgéende statsraden uppratthéller
sina befattningar till dess en ny regering bildats. Det blir
saledes dubbla uppsittningar statsradsersattare de riks-
dagsér da regeringsskiften sker. Storst blir antalet de ar
da blocken byter av varandra i regeringsstallning. Som
framgar av tabellen var antalet statsradsersattare 1976/
77 36 och 1982/83 28. Men de avgiende statsradens
ersattare far en mycket kort tjanstgoringstid.
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Tab 1. Antal ledigheter som beviljats riksdagsledaméter dir ersittare inkallats riksdagsdren 1974—1983/84
ab 1.

totalt Darav ersittare for
Riksdagsar s m c fp vpk e o
statsrad ledamot

1 3 4 1 33 19 14
175 o T :
1975/76 21 1 4 4 1 31 20 11
1976/77 22 11 12 7 3 55 37 18
1977/78 4 11 19 8 - 42 20 22
1978/79 7 11 15 14 - 47 22 25
1979/80 15 10 15 18 2 60 25 35
1980/81 14 11 18 11 1 55 24 31
1981/82 12 11 19 15 - 57 17 40
1982/83 27 8 15 9 5 64 29 35
1983/84 26 6 4 3 3 42 15 27

Tab 2. Angivna skal till ledigheter ddr ersittare inkallats for andra ledaméter dn talman och statsrdd riksdagsdret 198);

Parti Off uppdrag Sjuk- Kyrko-  Foréldra- Utred-  Mili- Os'pe- S:a
i dom mote ledighet nings- tar- cifi-
Sv Utoml uppdrag tjanst cerat
s 6 4 2 12
m 1 2 1 1 3 8
c 1 3 2 1 7
fp 2 1 3
vpk 3 2 5
S:a 1 12 6 2 3 1 1 9 35

Den nuvarande socialdemokratiska regeringen har
ovanligt ménga statsrad som inte ar riksdagsledmoter —
6 av 20. Det ar saledes endast 14 som kraver ersittare i
riksdagen. Exceptionellt 14gt var antalet statsradsersit-
tare under folkpartiregeringen 1978—79. Endast 7 av
statsrdden hade hamtats ur riksdagen.

Det férekommer att riksdagsledaméter utan att ut-
namnas till statsrad tjanstgor i departementen som s k
politiskt sakkunniga. En del av dessa har tagit ledigt fran
ledamotskapet kortare eller langre tid. Som exempel
kan ndmnas att under mittenregeringen 1981/82 kallades
5 ersittare in for sidana sakkunniga — 3 ¢ och 2 fp.
Detta ér en delférklaring till det ovanligt hdga antalet
erséttare for annan ledamot detta riksdagsar.

Om man bortser fran ledaméter som blir talman eller
statsrdd och dérmed automatiskt far ersittare i riksda-
gen, sa visar en mera detaljerad genomgang av tillgéng-
lig statistik, att skilen for de ledigheter som foranleder
inkallande av ersittare varierar starkt.

I tab 2 redovisas de skil som angavs for sidana le-
digheter riksdagsiret 1982/83. En redovisning fér samtli-

ga riksdagsar sedan reformen genomférdes skulle ha
gett betydligt fler delrubriker. Det har siledes forekom-
mit att ledamoter i enstaka fall haft ledigt for s skilda
ting som forfattarskap (2), forskning (1), fackligt upp-
drag (2), arbete i eget foretag (1) och kyrkornas varlds-
kyrkorad (2). Flertalet samlas dock under de rubriker
som angetts i tabellen for 1982/83.

Av tabellen framgar att ledigheter for uppdrag utom-
lands utgér en betydande del av det samlade antaleﬂt.
Flertalet ledigheter under denna rubrik giller tjé‘mstgo-
ring i den svenska FN-delegationen under FN:s z"irl.lga
generalférsamlingar. Antalet har dock skiftat betydllgt.
Detta beror p4 att den periodisering som partierna tl}l-
ampar for delegaternas vistelse i New York dndrats fran
tid till annan. Om partierna bestammer sig for att deras
delegater skall tjanstgora mer an en maénad, bli.r det
aktuellt att kalla in ersittare. Vid kortare tjanstgoringar
far man klara sig med kvittningar.

Sjukdom redovisas som skil i 6 fall. Daromkring har
det legat under hela perioden men med en véixla?de
spridning dver partierna. Linga sjukledigheter har sdle-
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des varit forhallandevis fa. I nagra fall har dock lingre
sjukledigheter beviljats med ett par veckor i taget. For-
Jingd sjukledighet av det slaget kommer inte med i den
statistik som redovisats hér, eftersom den inte foranle-
der inkallande av erséttare.

I den grupp som faller under rubriken ospecificerat
har de som sOkt ledigheten vanligen angett enskilda
angelagenheter som skil. I praktiken kan det t ex gilla
vard av nagon narstdende som varit sjuk eller andra
familjebekymmer. Kontrollen av att skilen ar godtagba-
ra gors primért av partierna genom kvittningsmannen.
Riksdagen har hittills inte avvisat nigon ledighetsan-
sokan.

Antalet tillfallen dé erséttare rycker in har 6kat 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 bér framhallas att ledigheterna i det 6vervigande
antalet fall omfattar just en manad. Ledigheter som
spanner over flera ménader ér séllsynta. Det antal ersit-
tare som tjinstgjort ar nagot lagre an antalet beviljade
ledigheter. Detta beror pé att erséttarna ar gruppsupp-
leanter och att den forste ersattaren normalt gér in oav-
sett vilken av de ordinarie ledamoéterna pa listan som &r
ledig. En ledamot kan dessutom vara ledig i olika om-
gingar. 1983/84 har tre ersittare tjanstgjort i tvd om-
géngar var.

Kritik och reformforslag

Efter genomforandet var ersittarsystemet lange inte fo-
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 sa-
ledes vara helt accepterad som en del av det parlamenta-
riska systemet. Det kan nimnas att ersittare (supplean-
ter) utses &ven i kommunal- och landstingsval. I kommu-
ner och landsting intrider erséttaren sa snart en ledamot
ar frinvarande fran ett sammantréde.

Forst hosten 1983 blev det en mera allmén debatt om
ersittarsystemet som sadant. Systemet ifragasattes i en
del inligg i dagspressen.!® Aven inom riksdagen fanns
kritiska roster och 6verlaggningar inom konstitutions-
utskottet ledde till att ersittarinstitutionen togs med
bland de frégor som utskottet ansag att en ny forfatt-
ningsutredning borde behandla.!! Nir denna utredning
tillsattes den 1 juni 1984 angavs det ocksa i direktiven att
utredningen borde dverviga “om det finns skal att be-
hélla eller andra reglerna om ersittare”.'> Utredningen
har, nir detta skrivs, 4nnu inte paborjat sitt egentliga
arbete.

Den kritik som under det senaste aret fsrekommit mot
ersdttarsystemet har varit tamligen ostrukturerad och
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endast i ringa grad berort de motiv som angavs nar
systemet inférdes. Den har vanligen inte heller annat 4n
i allmanna ordalag gallt ersittarsystemet som helhet.
Séledes tycks ingen i den debatt som forts haft négot
att invdnda mot att ersittare gar in for riksdagens tal-
man. Enligt gillande bestimmelser deltar talmannen
inte i sakdebatterna i kammaren, han har inte rostritt i
voteringarna och han ir inte utskottsplacerad. Det parti
som besdtter talmansposten skulle saledes i praktiken
reduceras med en ledamot om inte ersattare fick ga in.
Alternativen skulle vara att antingen upphiva de restrik-
tioner som nu gller f6r talmannen, vilket inte ansetts
lampligt, eller att ordna med en staende kvittning for
talmannen, vilket inte heller ansetts tillfredsstillande.
Som regel tycks man ocksa ha menat att det ar riktigt
att statsrden 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 ndgra uppmirksammade fall stott pa motstand
bland den egna riksdagsgruppens ledaméter. Detta vi-
sar, har man menat, att det brister i kontakterna mellan
regering och riksdag. Statsraden avskdrmas allt for
mycket frdn de stimningar som réder i riksdagen, inte
minst bland de egna. En viktig orsak till detta skulle vara
ersittarsystemet, eftersom det medfor att statsraden in-
te behover vara narvarande i kammaren lika ofta som
tidigare. ”’Otvivelaktigt finns det vissa risker for att en
regering eller en minister kommer under paverkan av
tjanstemin eller inofficiella radgivare. Just for att man
inte dagligen och stundligen ’tvingas’ vara och arbeta
med partivanner i riksdagen. Och konfronteras med
oppositionen.” 3
Mot detta har det hivdats att det ar en fordel, att
regeringsforslagen blir kritiskt granskade dven av den
egna riksdagsgruppens ledamoéter och att ersattarsyste-
met bidrager till detta. ’Ju mer man blandar ihop rege-
ring och riksdagsgrupp personmassigt — desto storre blir
lojaliteten och darmed minskar den kritiska granskning-
en som riksdagen bor gora av regeringens forslag. For s&
fungerar ju manniskor 6verallt, ju storre personliga loja-
liteter desto samre sakgranskning av olika arenden.” '*
Ett viktigt argument nir reformen genomfordes var,
att statsraden — som onekligen har en betydande arbets-
borda — bittre skulle kunna disponera sin arbetstid om
de fick ersattare, bl a genom att de slapp bevaka alla
voteringar. Att de inte langre deltar i besluten dr for
ovrigt den enda skillnaden gentemot vad som tidigare
gillde. De deltog siledes inte heller fore reformenit ex
utskottsarbete. Med tanke pé de uppgifter och den ar-
betsborda som statsraden har kan man forutspd, 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
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antal ledamoter, vilket sarskilt for mindre partier ivissa
lagen skulle kunna bli bekymmersamt.

Om statsrdden pa grund av ersittarreformen blivit
mer “'svartillgingliga” ar vanskligt att bedoma. Vid fra-
ge- och interpellationsdebatter, som féorekommer i riklig
mangd, “'tvingas” de till riksdagen. Och det ar vanligt att
statsraden bevakar och deltar i debatter i viktigare be-
slutsfragor inom vederborandes sakomréden. Det fore-
faller troligt att eventuella brister i kontakterna mellan
statsrad och riksdagsgrupper har andra orsaker an ersat-
tarsystemet.

Huvudparten av kritiken har riktats mot att ersattare
gar in for ledaméter som ar lediga mer an en manad. En
vanlig utgdngspunkt har varit, att méjligheterna till lang-
re ledigheter utnyttjats i mycket stor utstrackning och pa
l6sliga grunder. Den genomgéng som redovisats ovan
ger inte stod for dessa pastdenden. Man kan tvartom
hivda, att mojligheterna till ledighet utnyttjats forva-
nansvirt lite. For det stora flertalet ledamoter géller att
de inte haft ersittare nigon gang under hela perioden.

I det 6vervigande antalet fall da ledighet beviljats har
skilen vidare varit av den karaktaren att kvittning skulle
beviljats om ersattarsystemet inte funnits. De exempel
som kan sallas fram pa ledigheter som uppenbart ’sti-
mulerats” av vetskapen om att erséttare gar in ar mycket
fa. Men aven dessa ledigheter ligger otvivelaktigt helt i
linje med de intentioner som fanns med reformen. Man
tankte sig namligen, att provningen av ledighetsansok-
ningar skulle vara generos och att ledigheter skulle bevil-
jas av en lang rad skal. I forfattningsutredningens moti-
vering hette det sdledes:

“Foreligger laga forfall, bor givetvis ansdkan beviljas.
For ovriga fall bér liksom for niarvarande en liberal
praxis tillimpas. Ledamot bér kunna beviljas ledighet
for enskilda angelagenheter, sisom familjeangeligenhe-
ter, skotande av egen tjanst eller foretag, affirsresa
mm.”

Grundlagberedningen atergav och anslét sig till forfatt-
ningsutredningens motivering.'* Och grundlagbered-
ningen sag det enbart som négot positivt, att ledaméoter
kunde ta ledigt for att darmed uppratthéalla kontakter
med olika aktiviteter utanfor riksdagen:

"Det bor vara méjligt att med uppdrag som riksdagsle-
damot forena verksamhet som féretagare eller anstalld i
enskild eller allman tjanst och insats pa det kommunala
omradet. Harigenom underlattas rekryteringen av riks-
dagsledamoéter. Kontakter med lokala problem och med
det dagliga livet 4r ocksa av stort virde for riksdagsarbe-
tet. Ett ersattarinstitut skulle gora det lattare for riks-
dagsledaméterna att fullgora uppgifter vid sidan om
sjalva riksdagsarbetet.” '©

En underliggande tanke var saledes att man med ergs;.
tarsystemet i nigon man skulle kunna motverka tendey,.
sen att riksdagsledamoter overlag blev enbart yrkespoli-
tiker. Det borde vara mojligt att vid sidan av riksdags-
uppdraget 4gna sig 4t andra angelidgenheter av enskilq
eller allmin karaktdr. Ledamoten skulle inte vara he]t
1ast vid sitt uppdrag. Darmed skulle man ocksi bredda
rekryteringsunderlaget.

Dessa intentioner har endast i mycket ringa grad for-
verkligats. Mojligheterna till ledighet med ersittare ut-
nyttjas mycket lite for de &ndamél som grundlagbered-
ningen sérskilt angav. Det finns sdkert olika forklaringar
till detta. En grundlaggande orsak ér troligen riksdagsar-
betets forandring med en 6kad arbetsborda totalt och
med en allt mer markerad specialisering bland ledams-
terna. Den ledamot som upprepade ganger ar borta
langre perioder riskerar latt att tappa greppet. Svarighe-
ten att forena ledamotskapet med andra uppgifter 4n de
som har nara anknytning till riksdag och partiliv illustre-
ras av att allt farre ledamoéter anser sig kunna ha kvar
kommunala uppdrag, sarskilt efter nigot r i riksdagen.
Det ar ganska fé riksdagsledaméter som ens under som-
maren kan aterga till yrkesutévning. Aven sommaren
fylls med uppgifter som hanger samman med riksdags-
uppdraget. Den beskrivning som grundlagberedningen
gav av ledamoternas tankta mojligheter att kunna alter-
nera sysselsattningar ar saledes i hog grad illusorisk.

Har da ersattarinstitutionen paverkat rekryteringen?
Detta ar det svart att ha ndgon bestamd uppfattning om
utan ingdende undersOkningar. Att ersattarsystemet
skulle ha medverkat till en breddad rekrytering ur yrkes-
massig synpunkt forefaller dock foga troligt. Néagon
okad spridning till underrepresenterade yrkesgrupper
har inte agt rum. Flertalet riksdagsledamoter har som
yrkesbakgrund tjinstebefattningar inom den offentliga
sektorn eller organisationslivet. Detta galler samman-
lagt mer dn 210 av de 349 ledaméter som valdes in 1982.
Det intryck man far vid jamférelser bakat i tiden &r
ocksa att dessa grupper okat betydligt. Som exempel kan
namnas att gott och vl 50 ledaméter kommer fran un-
dervisningssektorn och omkring 60 har utgatt frédn be-
fattningar i partier och organisationer. Till dessa senare
kan laggas ytterligare ett 30-tal som trots vaxlande titula-
tur i realiteten agnat huvudparten av sitt vuxenliv at
arbete inom partier och organisationer. Knappt ett 30-
tal uppger titlar som yrkesarbetare. Lantbrukarna ar
ungefir lika manga. Egenforetagarna i 6vrigt ar omkring
10."7

Men ersittarsystemet kan naturligtvis ha varit rekry-
teringsfrimjande helt allmént pé sé sitt att de som varit
inne som ersattare av detta stimulerats till att kandidera
for ordinarie plats. Ett betydande antal av de valda
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ledamoterna har ocksé tidigare haft erfarenheter som
ersattare. Som exempel kan nédmnas, att av de totalt 71
jedamoter som 1982 for forsta gngen valdes in i riksda-
gen hade 19 tidigare tjanstgjort som ersattare. 1983 hade
ytterligare 3 ersttare hunnit bli ordinarie genom upp-
komna vakanser. Ndgra bestimda slutsatser kan man
dock inte dra av detta. Att vara fOrste ersattare pa ett
partis listaien valkrets innebdr ju helt allmént att partiet
satsat pa vederborande for riksdagsuppdrag. Och om
han eller hon blir vald direkt eller far invinta sin tur som
ersittare beror pa hur lyckosamt valvindarna bléser for
partiet.

I den interna kritik som forekommit inom riksdagen
har ett argument varit att systemet ger allehanda admini-
strativa bekymmer. Ledigheter skall beviljas, ersattare
kallas in, installeras, utskottsplaceras och forses med
visst material. Namnskyltar far bytas ut och journaler
andras. Personsokning och service till allmanhet och
ledaméter forsvaras av att nya ansikten dyker upp for
kort tid. Invindningar av detta slag kan dock inte anses
ha ndgon storre tyngd. Att inpassa erséttarna i riksdags-
systemet har inte medfort ndgra mer patagliga problem.

Kritik av annat slag har utgatt fran ersattarnas situa-
tion. Deras mojligheter att gora 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 a andra sidan visar aktivitet, t ex ge-
nom att stalla fragor och interpellationer eller vicka
motioner, sa intriffar det ofta, att de ar ute ur riksdagen
igen, nar det blir dags f6r debatt och beslut med anled-
ning av deras initiativ. For ersittarna sjalva kan uppgif-
ten kdnnas frustrerande och det kan dessutom vara be-
svirligt att med kort varsel 1dmna de ordinarie jobben
for en manad.

Négon systematisk undersokning av hur ersittarna
upplever inhoppen i riksdagen har inte gjorts. Flertalet
av de tjanstgorande ersittare som jag slumpvis tillfragat
har haft en positiv virdering. De har tyckt att tjanstgo-
ringen gett dem virdefulla insikter och erfarenheter. En
helt motsatt uppfattning har dock redovisats av en ersét-
tare som tjanstgjort vid fyra olika tillfallen och som
funnit uppgiften s& meningslos, att han beslutat sig for
att helt avsiga sig uppdraget som ersittare.'®

Som framgétt av genomgéngen ovan minskar inte erst-
tarsystemet med den utformning det fatt pa ndgot mera
markant satt behovet av kvittning. Huvudparten av fran-
varon i riksdagen ér korttidsfranvaro — ett enda sam-
mantride eller del darav upp till en vecka. Inte heller
garanterar systemet att partifordelningen hélls intakt.
For 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 niarmast var inspire-
rat av vad som giller i Norge. Diar har man ett system
med ersittare (varamenn) allt sedan grundlovens till-
komst 1814. Ersittare kallas in med mycket kort varsel
och skall i princip intrida s snart négon ordinarie leda-
mot ar férhindrad att inta sin plats i stortinget. Antalet
tillfallen da ersattare gar in blir foljaktligen mycket hogt.
Under flera stortingsar har antalet varit ver 200. Hir-
vidlag bor man haélla i minnet att stortinget endast har
155 ledaméter jamfort med den svenska riksdagens 349.
— Det kan i sammanhanget nimnas att i Danmark, dar
man ocksa har ett ersittarsystem, 4r den ligsta kvalifika-
tionstiden for inkallande av ersittare en manad. I Fin-
land finns inga ersittare.

Att doma av den debatt som forts inom och utom
riksdagen under senare tid 4r det dock inte realistiskt att
rikna med att systemet byggs ut ytterligare. Opinions-
yttringarna har forordat en 6kad restriktivitet. I en del
inlagg har det kravts att ersattarsystemet skall slopas helt
eller atminstone vad giller ersittare for enskilda le-
damoter.

Om man vill behalla systemet men begransa tillamp-
ningen sa kan detta ske pé olika satt. Det som skulle fa
storst effekt ar att forlanga den ledighetstid som skall
kravas for att ersattare skall kallas in. Redan en forlang-
ning av tiden till tvd ménader skulle reducera antalet
tillfallen da erséttare gar in mycket kraftigt. Ett annat
sitt ar att genom forfattningsreglering skarpa kraven pé
de skil som skall godtas for ledighet. Négon storre effekt
skulle dock inte detta ha, eftersom — som visats ovan —
restriktiviteten harvidlag redan ér stor.

Oavsett pé vilket sitt ersittarsystemet begransas s
innebir det, att man ytterligare avlagsnar sig frdn de
motiveringar som var utslagsgivande, nar 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.

3 Forfattningsbestimmelserna om ersittare 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 s 29.

5 Prop 1972:66 s 35.

6 Framstillningen i detta avsnitt liksom i uppsatsen
som helhet bygger i hog grad pas k sjalvsyn. Uppgif-
ter om kvittningssystemets praktiska tillimpning har
lamnats av centerns kvittningsman, Martin Olsson.

7 Uttalanden av K O Feldt och Olof Palme i dagspres-
sen 8 och 10 okt 1979.
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8 Tabellerna bygger p4 sammanstallningar som gjorts
av riksdagens utredningstjanst samt pé upplysningar
fran kammarens kansli.

9 KU 1975/76:26 (Andringar av reglerna for ersattares
tjanstgoring i utskott m m.) o
Prop 1979/80:59, KU 1979/80:29 (Andring i valla-
gens bestimmelser om utseende av ersittare.)

Mot 1979/80:262, KU 1979/80:43 (Krav pd @ndring
av utrikningsforfarandet vid framrakning av ersatta-
re.) Jmf Vallagskommittén SOU 1980:45 s 183 ff.

10 ge t ex Ake Mauritzon: Det finns 6ver 400 riksdags-
min. Aftonblandet 21 nov 1983 samt Gunnar And-
rén: Riksdagsrora med ersittare. Svenska Dagbla-
det 25 nov 1983.

KU 1983/84:26.

12 Folkstyrelsens villkor. Kommittédirektiv 1984:23.

13 Stockholms Tidningen 10 jan 1984. Se ocksé samma
tidning 2 och 15 jan 1984.

4 Margareta Persson: Varning for 6kade personsam-
band. Stockholms Tidningen 8 jan. Jmf Dagens
Nyheter 9 jan 1984, dir man ar kritisk till ersattarins-
titutionen i Gvrigt, men anser att erséttare for stats-
rad bor bibehallas.

5 Grundlagberedningen a a s 50.
¢ Ibid s 30.
7 Uppgifterna 4r framriknade ur riksdagskatalogen.
De ir behiftade med en betydande brist pa preci-
sion. Yrkestitlar som varit aktuella endast en mycket
kort tid har en tendens att sldpa med i de officiella
redovisningarna. Manga ledamoéter har langt fore
intradandet i riksdagen vid sidan av yrkesverksam-
het dgnat huvudparten av sin tid &t verksamhet inom
partier och organisationer. En del har varit kommu-
nal- eller landstingsrad. Etc.

Bo Krogvig: Slopa riksdagens springvikarier. Afton-

bladet 28 maj 1984.
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Avislesning som sosialt fenomen*
1. Innledning

Oppfatningene varierer noe om hvordan en vitenskape-
lig prestasjon ber se ut pa papiret. De fleste gnsker seg
nok en liten kompakt sak som likevel inneholder det
meste: av omdefinerte begrep, av perspektiv som
sprenger gjengse forestillinger og av tilvante forestilling-
er som snus pd hodet. Slike bgker kommer det kanskje
en av hvert tiar.

*

Lennart Weibull disputerte 4 juni 1983 for doktor-
graden i statsvitenskap ved Géteborgs universitet
med en 521 siders avhandling om avislesning i Sveri-
ge. Nedenfor fglger innlegget til fgrsteopponenten i
en bearbeidet og noe forkortet utgave.

Lennart Weibulls innsatser bgr ikke males mot denne
standarden. I et fag der enkelte tar modell av natur-
vitenskapene er han freidig nok til & presentere en my;.
stein av en avhandling, basert pa tradisjonell tabe,.
nalyse og der ordet og detaljkunskapene dominere,
framstillingen. Dessuten gar Weibull for det meste langs
opptrakkte stier. Men han gar lengre enn de fleste ay
sina forgjengere. Og han gar framfor alt grundigere 1]

verks.
Det finnes andre akademiske ideal som doktoranden

tydeligvis har stilt sitt kompass etter. Og de heter grund-
ighet, innsikt og oversyn. Noen skal stille fragmentene
av lovmessigheter sammen til et helhetsbilde. Og dette
gjor Weibull sa grundig at man uvilkérlig sper om det er
mer som er verd & vite om avislesning. Dette er selvsagt
en overdrivelse, men en mild siddan.

Weibull gnsker 4 bygge bro mellom den mangfoldige,
men perspektivigse kommersielle forskningen om avis-
lesning og den akademiske medieforskning, der man lett
blir nzrsynt pa enkelte teoretiske postulater og glemmer
& beskrive de omgivelser postulatene skal eksistere i.

Et av avhandlingens store fortrinn er at den gir et slikt
vidt overblikk over avislesningen i det svenske samfunn;
samtidig som den er systematisk og teoretisk nok til &
innby til refleksjoner over avislesningens karakter som
sosialt fenomen. Det er sjelden man far slike anled-
ninger.

Systematiske beskrivelser er ikke bare forlgperen for
analyser av lovmessigheter, det er ogsad noe man stadig
vender tilbake til og reviderer ettersom nye sammen-
heng av teoretisk innsikt kan legges til var felles viten.
Oppfattningen av studieobjektets totalitet ligger bak
strevet etter 4 forenkle det tilsynelatende mangfoldige
gjennom teori. Det ene vitenskapsidealet bgr derfor
ikke fortrenge det annet.

2. Auvislesning i Sverige

I forhold til folktallet, og mélt i antall solgte eksempla-
rer, er svenskene ner det mest avislesende folk i verden.
Dagspressen er en innevevet del av tilverelsen. Et over-
veldene flertall svensker har daglig kontakt med avise-
ne, og det finnes derfor meget fa forskjeller mellom
sosiale grupper nér det gjelder avislesning i sin stgrste
allminnelighet. Avislesningen er nazrmest et tegn pa
medborgerskap, i stgrre utstrekning enn f eks stemme-
givning ved valg; et sikkert tegn pa at man gér inn i et
stabilt sosialt menster. Avislesningens kritiske faser
henger derfor sammen med ulike sosiale oppbrudd eller
avbrekk: s& som at man flytter hjemme fra forste gang-
en, far arbeid andre steder, drar pa ferie eller bryter
ekteskapet.

Hoveddelen av svensker holder den lokale morgena-
vis. Det som skiller mellom ulike lesergrupper er deres
ytterligere avislesning. Skjerper man kriteriene kommer
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skiktningene fram, som nér man ser nermere pa hvem
som abonnerer i forhold til hvem som kjgper avisen i
Igssalg, eller ser pa hvor ofte folk leser avisen, p4 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-
tert sosialt mgnster. 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 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.

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 hg@ystatuspersoner
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.

Spersmalet som sé 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, 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 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 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 ménniskors mediekonsumtion: den exakta kunska-
pen om ett mediums spridning har varit mindre intres-
sant &n analyserna av vad som har férklarat konsumtio-
nen” (s 21). Dette er altsd hva denne avhandling prever
4 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 4
forstd de materielle vilkar for utviklingen av de ulike
avistypologier og deres spredning, og som ogsa gir oss
bakgrunn til & forsta enkelte av de kontrolimekanismer i
pressen som bidrar til & 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 rammevilkdr i gkonomi, konkurransevil-
kar, publikumsdemografi, politikk etc. For det annet et
forsgk pa 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 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 mé 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 studier av
medieforbruket som ligger i skjeringspunktet 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 fd 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.

P4 denne bakgrunn representerer dagens doktorav-
handling en imponerende satsning, bdde 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.
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Det som inspirerer og skjerper en ved denne brede
satsningen er at den pany vekker til live en grunnleggen-
de problemstilling i medieforskningen, nemlig: om det
er medietilbudets kvaliteter eller om det er publikums
behov og forutsetninger som styrer medieforbruket og
de videre konsekvenser av dette. Standpunktene har
forflyttet seg stadig vekk innen denne problemstillingen,
og de har pa langt ner stabilisert seg. Jeg tror Lennart
Weibull gjor rett i 4 stille seg i en midtposisjon ved &
mene at massekommunikasjonen bgr ses som et veksel-
spill mellom mottakersituasjonen, medienes innhold og
deres symbolmiljg.

Bak denne posisjonen i medieforskningen ligger ogsa
visse grunnleggende oppfatninger av publikums ka-
rakter.

4. Oppfatninger av publikum

I den eldre oppfatning av mediepublikummet beskrives
det som passivt mottakende. Et publikum som er skapt
av mediene og gjennom dem splittet opp i sosialt kon-
taktlgse fragmenter.

Den intensive forskning om medienes effekter pa pub-
likum starter opp i denne oppfatning, men har delvis
endt opp i det motsatte standpunkt; at det som iakttas i
mediene avhenger av de gyne som ser. Medietilbudet er
gjenstand for en aktiv fortolkning fra publikums side. I
fglge enkelte medieforskere kan dette fgre til at den
fortolkning vi finner hos deler av publikum ikke har en
logisk sammenheng med de péstander og intensjoner
som opprinnelig 14 bak formuleringen av budskapet.
Etter at budskapet forlater senderstadiet under masse-
kommunikasjon et dets skjebne uviss, lyder en spissfor-
mulering av denne innsikt.

Dette er den psykologiske og individorienterte varian-
ten av bruksstudiene. Etterhvert har medietilbudets bi-
drag til kommunikasjonsprosessen har fatt stgrre egen-
verdi gjennom oppdagelsen av den sikalte dagsorden-
funksjonen: det at de tema mediene stiller opp pa sin
dagsorden gir publikum beskjed om hva som er viktig i
den delen av verden som ikke kan kontrolleres med
selvsyn. De dimensjoner mediene gir de lgpende begi-
venheter har i fgrste omgang en viss gjennomslagskraft i
folks oppfatninger om hva som andre mener er viktig. P4
hvilken mate dette pévirker de oppfatninger man godtar
som rettledende for egen del er forelppig et 4pent spgrs-
mal i medieforskningen.

Man kan altsé med en viss fortrgstning si at de fram-
herskende syn i medieforskningen pendler omkring den
midtposisjon Lennart Weibull angir som sin egen. Publi-
kum velger og vraker, men innen visse rammer som ba-
re kan overskrides med en aktiv psykisk innsats. En av
disse rammer er medietilbudet slik det manifesterer segi
publikums n@re omgivelser, en annen ramme er publi-

kums egne sosiale forutsetninger. Mellom tilbudet og
publikums forutsetninger, sosialt og personlig, finner vi
en delvis tilpasning, som starter i hver sin ende, hog
henholdsvis mediene, pé noe lengre sikt, og hos publi-
kum, pa noe kortere sikt. Dette er i korthet den interak-
sjonsmodell som Lennart Weibull gjor seg til talsmann
for.

Et av de problemer som straks melder seg er hvordan
forutsetningene for et slikt vekselspill skal beskrives:
hva er de forklarende faktorer? Jeg skal oppholde meg
litt ved dette punkt nr det gjelder publikums situasjon.

Bruksstudiene anvender opprinnelig en sosialpsyko-
logisk tankegang i valget av forklaringsvariable. Det er
de individbestemte behov man er s&rlig opptatt av. Len-
nart Weibull kritiserer dette syn. Menneskene er ikke s&
”inifranstyrda” som bruksstudiene forutsetter nar det
gjelder bruken av typisk sosiale produkter som masse-
medier (s 34). Likevel synes dette standpunkt noe ngl-
ende. Weibull skriver f eks i oppsummeringen av kapit-
tel 2 (s 36) at avislesningen ma forklares bade med indi-
vid- og med medieegenskaper. Spgrsmélet er hva som
her menes med individegenskaper.

Ser vi pa de typer av forklaringsvariable som inngar i
Weibulls analysemodell finner vi to typer som til sam-
men beskriver den sosiale situasjon ved avislesning og
avisforbruk. Fgrst livssituasjonen som beskrives med
data for posisjon i livssyklus, familieforhold, husholds-
stgrrelse og alder. Dette gjenspeiler individets lokale
integrasjon, ifglge Weibull. Dernest sosial posisjon
som tilkjennegir individets plass i den sosiale lagdeling
og dets forhold til storsamfunnet. Data for sosial posi-
sjon er kjgnn, inntekt, utdanning etc. Den allmenne
antakelsen bak valget av slike variabler er erfaringer fra
medieforskningen som viser at desto hgyere posisjon
man har i samfunnet, desto stgrre er tilbgyeligheten til at
man fglger med i hva som skjer, hvilket ogséd denne
avhandling demonstrerer pa nytt.

Slike data er delvis indirekte tegn pa sosial integra-
sjon, idet de viser betingelsene for de aktiviteter som
utgjer sosialt integrerte handlinger. Weibull opererer
ogsé med to variable for “’interesseinnriktning”’ (politisk
interesse og nyhetsinteresse) som jeg stiller meg skeptisk

til, fordi de henviser til den subjektive fglelse av interes-
se og integrasjon hos intervjupersonene, men analyseres
som om det gjaldt sosialt integrerte handlinger. Hva
forklarer man vanligvis med faktorer av denne type? Vi
ligger snublende nzr tautologier av typen: man er stor-
forbruker av nyheter fordi man er interessert i nyheter.

Det viser seg da ogs at faktoren “nyhetsinteresse”
verken diskriminerer eller forklarer meget fordi de aller
fleste svensker, i motsetning til amerikanere, anser seg &
vare svert nyhetsinteresserte. Weibulls pastander om at
avislesning i huvudsak bestims av individens intres-
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sen” (s 50) er vanskelig & godta pa bakgrunn av hans
tidligere erklzringer om at den sosiale situasjon for mot-
takeren bgr danne utgangspunkt for & forklare me-
dieforbruket. I folge hans egen interaksjonsmodell er
det like gyldig 4 stille &rsaksforholdet pé hodet, ved &
pastd at individets interesser i stor grad springer ut av
deres avislesning, av deres gvrige medieforbruk og av
deres sosiale aktiviteter.

vir medfgdte vesterlandske liberalisme leder oss sta-
dig til 4 sgke forklaringer pa stgrre sosiale sammenheng i
individets innerste vesen. Det ligger et snev av moralis-
me i dette. De observerte sammenheng skal helst for-
ankres i psykologiske tillstander som hver enkelt star
ansvarlig for. Spgrsmélet er om sosial atferd alltid kan
reduseres pa denne maten. Alternativet er a oppfatte
samfunnsskapte tilstander som utgangspunktet for re-
produksjonen av liknende tilstander gjennom individens
tilpasning til de rddende 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 nermilj¢ 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 paslike 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 p4 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& matte 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 avislesningens sosiale nytteverdi. Hva er s&
mere naturlig enn a 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 ogsd noe man gjgr noe med, svarer pa, eller
formidier videre til publikum i andre situasjoner eller til
andre publikum. Tilsynelatende er massekommunika-
sjon noe man bare mottar som publikummer. 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
omréder i forhold til dem man omgas med avhengerav 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 vare liten tvil om.

7. Faktorene "politisk interesse” og
“nyhetsinteresse”’

Som kontrasten til disse sosiologiske variabler, skal jeg
se litt ne@rmere 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. Spgrs-
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
altsa ikke “’nyhetsinteresse” som i hovedsak styrer for-
bruket av morgonaviser.

Det viser seg da ogsé at "nyhetsinteresse” ikke makter
3 forklare det noe avvikende menster 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 €r 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 gyne virker denne forklaring s&r.
Tabloidpressen hos oss er mindre lokal i sitt innhold enn
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morgenavisene. Siden Weibull ikke understgtter sine
pastander med innholdsanalyser eller andre data, blir de
hengende i Igse lufta. Men det finnes alternative forkla'-
ringsmuligheter med visse beleggi Weibulls eget materi-
ale og i enkelte norske undersgkelser.

Weibull paviser gjentakende ganger at kveldsavisene
appellerer sterkere til mennesker som foler seg fjerne fra
samfunnets sentrum enn andre grupper. Og slike ”frem-
medgjorte” finnes det sansynligvis flere av i storbyer
som Stockholm fordi avstanden til det sosiale sentrum er
stgrre her enn i byer som Umea, Orebro, Linkdping,
Karlstad og liknende steder. Det forventete prestasjons-
nivd man mé opp pé for & bli sosialt synlig ligger meget
heyere i storbyene enn pa sméstedene.

For meg faller slike sosiologiske forklaringer enklere
og naturligere enn de kvasi-psykologiske begreper som
er utgangspunktet i Weibulls halvhjertete tolkningsfor-
sgk, som ble forlatt underveis, uten at andre begrep fra
publikumssiden i modellen mobiliseres for & redegjgre
for det avvikende tilfelle Stockholm utgjgr. Men det ma
inremmes at mine forsgk pa retolkning legger noe for
stor vekt pa publikums egen situasjon, og for liten pa
egenskaper ved tilbudet, i fglge Weibulls interaksjons-
modell.

8. Det politiske avisvalget

Et sentralt kapittel omhandler de politiske betingete
faktorer som kan forklare valget av ulike aviser. Pa
bakgrunn av de lange tradisjoner en partibunden presse
har i Norden er det naturlig & vie disse forholdene stor
oppmerksomhet ogsa i en generell framstilling av avis-
lesningen i Sverige.

Analysen av det politiske avisvalget er ogsé sentral i
den forstand at Weibull bruker de fleste av forklarings-
faktorene i sin analysemodell, samt endel flere. Her far
vi altsa stgrre innsikt i interaksjonen mellom medietilbu-
det og publikums situasjon og ressurser.

Betydningen av avistilbudets kvaliteter analyseres ut
fra forskjeller i tilgjengelighet pa lokal partiavis og i
opplagsdominans for de enkelte partipresser. Kvelds-
pressen analyseres szrskilt, fordi den kan tjene som
kompensasjon for mangleri det lokale tilbud pa partiavi-
ser for enkelte velgergrupper, og i visse tilfelle ogsa som
direkte konkurrent til den lokale partiavis, slik Afton-
bladet og Stockholms-Tidningen konkurrerte om de
samme lesere i Stockholm.

Avistilbudet studeres i samspill med individdata om
politisk preferanse, alder, avisvalget i foreldrehjemmet,
oppfatninger om hva man tror er det dominerende avis-
valg i omgivelsene, egen politisk interesse og oppgitte
motiv for valg av partiavis. Altsd en meget omfattende
analyse av det politiske avisvalget, mer detaljert enn jeg
har sett tilsvarende analyser.

Men fgrst litt om tesehistorien som mangler hos dok.
toranden.

Interessen for studiet av politisk presse i nordisk statsvi-
tenskap kan sies 4 ga tilbake til en artikkel av Herbert
Tingsten fra 1949, der han péviser meget skjeve forde-
linger mellom partipressens opplagsandeler sammenlik-
net med de respektive partiers stemmestyrke i Dap-
mark, Norge og Sverige.

I 1958 publiserer Jorgen Westerstéhl og Carl Gunnar
Janson en analyse av partipressens spredning basert p3
pkologiske data for opplag og stemmegivning, samt p4
intervjudata, der de bl a paviser en regionsvis sammen-
heng mellom opplag og stemmer for de ulike parti. Men
pé noe forskjellig nivd for de enkelte partiers presse.
Den sammenheng som manglet pa nasjonalt nivd kom
altsé fram pa et regionalt niva.

Dette frister Stein Rokkan og Per Torsvik til & studere
avisvalgsituasjon i handelsdistriktene og tildels i enkelte
bydeler, med data fra 1958. Studien gjaldt lesning av
arbeiderpressen i Norge. Rokkan og Torsvik paviser
bl a at tilgjengeligheten pa lokale arbeideraviser pavir-
ker velgernes avisvalg, likesavel som avisvalget pavirkes
av lesernes partipreferanse, politiske aktivitet, holdning
til politiske stridsspgrsmal etc. I 1965 publiserer Jorgen
Westerstahl en analyse med stort sett samme resultat.

Et av hovedfunnene hos alle disse forfattere er ati de
omréder der partipressen er lett tilgjengelig, eller godt
utbredt, si nar spredningen utover den harde kjerne av
partitilhengere; til velgere som er mindre politisk aktive,
mindre holdningskonsistente som sosialister etc, sam-
menliknet med omréder der partipressen er darligere
utbredt. Dette igjen kan betraktes som en avledning fra
loven om det sosiale tyngdepunkt som Herbert Tingsten
lanserte i 1937, og som gér ut pa at i valgkretser der
sosialistiske parti stér sterkt, sa er ikke bare den sosiale
kjerne av arbeidere sterkere, men ogsé partienes demo-
grafiske basis blant velgerne meget bredere enn i andre
borgerlig dominerte valgkretser.

Lennart Weibull fglger stort sett i forgjengernes fotspor,
uten & vere eller gjgre oppmerksom pé det, men han
utvider ogsa analysegrunnlaget til 4 omfatte de borgerli-
ge velgernes avisvalg. Weibull kommer til analoge resul-
tat som Westerstahl, Rokkan og Torsvik tidligere har
presentert, men med de justeringer som fglger av 30 ars
omskiftelser i pressestrukturen. Dette er oppmuntrende
for samfunnsforskningens vitenskapelig status.

Innledningsvis paviser Weibull at det fortsatt finnes et
samband mellom avisvalg og partivalg. Omlag 40 % av
de svenske velgerne leser egen partiavis. Og Weibull
viser ogsé som den fgrste at lesningen av egen partiavis
har sunket med ca 20 % mellom 1954 og 1979.
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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-
nomfgrer fgr han nermer seg den sentrale problemstil-
lingen om samspillet melom tilbudets karakter og indivi-
degenskaper som partipreferanse i valget av partiavis.
De gvrige 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 naverende politiske preferanser og deres avisvalg i
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 pé 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 gjennomgéaende 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 medferer
dette at den sosiale profil for leserne av disse aviser er en
annen utenfor Stockholmsregionen, der kveldspressen
hovedsakelig 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 pd sin side gjerne leser egen partipresse selv om den

Oversikter och meddelanden 257

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 dpenbart sammen med valgsitu-
asjonen, eller tilbudet pa 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 nzrstiende borgerlig avis pa stedet. Social-
demokrater uten lokal partiavis vil ikke ha et slikt
nzrstdende avisalternativ i den lokal presse, og mé der-
for importere egen partiavis fra andre regioner for &
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 p4 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
miljpfaktoren 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 & 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 vare effektiv til sitt formdl, 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 gjore det.
Weibull opererer bade med strukturelt betingete vari-
able som “omréadefaktoren” (avistilbudet) og med indi-
vidorienterte faktorer som lesernes politiske interesse i
sin modell. Fglgelig ber ogsa de forhold som forklarer
avistilbudet, p& den ene side, og den sosiale bruk av
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avislesningen, pa den annen side, pavirke valget av for-
klaringsfaktorer.

Fra studiene av senderstadiet i massekommunikasjon
kan vi bl a trekke den konklusjon at det som formidles
planlegges for et marked og rettes til et kollektiv mere
enn til individer. Massekommunikasjon er og blir sosial
kommunikasjon fgrst og fremst. Dette motsvares i mot-
takerstadiet av en allmenn orientering fra publikums
side mot samfunnet utenfor rekkevidden av personlige
erfaringer, bl a gjennom lesningen av aviser. Man leser
aviser regelmessig, ikke fordi man pa forhdnd vet ngyak-
tig hva som star der til enhver tid, og fglgelig heller ikke
fordi man forutsetter en spesiell tilfredsstillelse av per-
sonlig art fra avislesningen. I s tilfelle mé& det vare en
mer allmenn tillfredsstillelse over & vare noenlunde
ajour med omgivelsene, slik ens medborgere ogsa opple-
ver dem gjennom sitt medieforbruk. Et prov pé denne
mere allmenne sosiale orientering mot massemediene
finner vi i det store likhetstrekk Weibull paviser i valget
av lesestoff i avisene pé tvers av mere individuelle kjen-
netegn hos publikum.

Ut fra Weibulls avhandling, og ut fra annen me-
dieforskning, synes fglgende fire pastander & sta sent-
ralt: 1) Avislesning gir forst og fremst uttrykk for en
allmenn orientering fra den enkeltes side mot de nare og
de litt fjernere omgivelser. 2) En slik orientering foretas
i forste omgang som en rekke parallelle og individuelle
handlinger med store likhetstrekk blant ulike publi-
kumsgrupper. 3) Orienteringen foretas i stor grad med
henblikk pa de mere integrerte sosiale samhandlinger;
4) samhandlinger som i neste omgang befester og evt
gker behovet for mere avislesning. Mange detaljer i
denne reproduksjonsmekanismen star enna uklart.
Det er for & knytte de to fgrste pastander ovenfor
nzrmere sammen med de to gvrige at jeg foreslar at man
trekker inn forklaringsfaktorer som uttrykker det sosiale
samspill blant pulbikum mere direkte, og der bruken av
massemedier gar inn som et viktig ledd. Den kritikk jeg
har rettet mot bruken av faktorer som “nyhetsinteresse”’
og "politisk interesse” gjelder ikke i fgrste omgang at de
er psykologiske. Kritikken gar ut p4 at slik disse faktore-
ne brukes, uten basis i en psykologisk teori, sa skjuler de
for andre og sansynligvis viktigere forhold som styrer
bruken av aviser hos publikum og leder oppmerksomhe-
ten bot fra det mer konkrete sosiale samspill der masse-
mediene virker som en integrerende faktor.

Svennik Hgyer

Referens

Lennart Weibull: Tidningslasning i Sverige. Stockholm:
Liber 1983

Genmile

Jag ar glad att f4 mojlighet att kommentera Svennik
Hgyers recension av min avhandling Tidningsldsningi
Sverige. Detta sammanhénger inte s& mycket med négot
egentligt behov av att polemisera mot Hgyers synpunk-
ter som med mojligheten att f& klargéra och vidareut-
veckla en del idéer.

Den dubbla uppgiften i mitt arbete ar att beskriva och
forklara dagstidningslasningen i Sverige. Beskrivnings-
delen dr omfattande, bl a dirfor att det inte tidigare
funnits ngon oversikt av detta slag. Forsoket att forkla-
ra vad som bestimmer tidningslasningens omfattning
och inriktning utgdr fran en interaktionsmodell. Minni-
skors tidningslasning forklaras & ena sidan av minni-
skors sociala situation och & den andra av den mediesi-
tuation som ar for handen. Med hénsyn till undersok-
ningsmaterialets karaktdr har modellen hittills kunnat
provas for endast négra delar i taget.

Den huvudtes som Svennik Hgyer driver i sin recen-
sion ar att den sida av modellen som avser manniskors
sociala situation har blivit alltfoér individinriktad. Han
tar sarskilt upp variablerna politiskt intresse och nyhets-
intresse, vilka bedoms bade teoretiskt och empiriskt
svaga. Hgyer menar att det saknas en analys av den
sociala forutsiattningen for medieanviandningen: me-
dierna fér sitt bruksvarde genom den sociala nytta de har
som t ex kéllor for samtalsamnen. Han anser vidare att
min slagsida mot individegenskaper delvis ar en foljd av
anknytningen till anvandningsforskning.

For att kunna diskutera Hgyers tes ar det viktigt att
forst klargéra innebdrden av begreppet tidningslasning.
Jag menar att det finns atminstone tva "'nivaer’ ilasning:
val av tidning och val av innehdll i en tidning (Weibull
1983:40 f). Dessa hanger sjalvklart ihop och péverkar
varandra 6msesidigt men det ar inte lika sikert att de
bestdms av samma sociala eller mediemaissiga faktorer.
Det Hgyer framst uppehéller sig vid 4r val av tidning:
vilka faktorer som paverkar att man haller sig med en
dagstidning respektive vilken dagstidning man valjer
(med min terminologi tidningsinnehav respektive tid-
ningsval).

Den slutsats som dras p& grundval av analyserna av
tidningsinnehav ar att detta i huvudsak 4r bestamt av den
sociala situationen: tidningsldsningen 4r en “’del av ett
socialt sammanhang” (Weibull 1983:121). Att hélla sig
med en morgontidning 4r mera en friga om ett stabilt
socialt monster 4n ett uttryck for ett starkt engagemangi
samhallsfragor (ibid). Jag kan inte se annat 4n att detta
ocksa 4r vad Svennik Hgyer menar.

Samtidigt skjuter Hoyer in sig pa sjélva intressefaktorn.
Han menar att jag i min analys gor den alltfér individin-
riktad eller “kvasipsykologisk”. Jag tror att denna in-
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vindning 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 férhallan-
den (Weibull 1983:48). Det gors vidare en skillnad mel-
lan allmént intresse — som dr socialt motiverat — och
specifikt intresse — som 4r individrelaterat, t ex intresse
for ett visst amnesomrdde. De tvd kommunikationsrol-
ler som Hgyer for fram hanfor sig till vad jag skulle kalla
allmant intresse for att ldsa morgontidningar. Hgyers
vidareutveckling av denna punkt dr mycket rimlig och
jag har f 6 provat en liknande analys tidigare (SOU
1975:78, s 130 ff). Det méste dock framhallas att detta i
forsta hand 4r en viktig forklaring till vad man valjer att
lasa i tidningen och mindre till om ldser en tidning eller
ej.

Enligt min mening finns hér ytterligare vidareutveck-
lingsmdjligheter, sérskilt for analyser av vilken tidning
minniskor valjer. Tidningsvalet torde i stor utstrackning
vara bestimt av manniskors sociala orientring, exempel-
vis hur ménniskor viljer tidning i férhallande till vad
som ir 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 anvéants for
att belysa den allminna intressefaktorn fanns det vid
arbetets start ett antagande att det som kallas nyhetsint-
resse var en variabel som skulle ha ett forklaringsvérde 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 ménniskor héller sig med en tidning eller ¢j. Det
visar sig dock att den i analysen av hur 1ang tid man dgnar
&t tidningen har en inte obetydlig effekt (Weibull
1983:277) — alltsd att minniskors nyhetsintresse har
samband med hur man liser sin tidning. Detta indikerar
att nyhetsintresse trots allt kan vara en intressant for-
klaringsfaktor. F n pagar darfor arbete med att ytterliga-
re forfina sjalva skalan pa nyhetsintresse. Detta sker
inom ramen fér en empirisk studie av mediekonsum-
tionen i Stockholm.

Hgyer framfér dven en del specifika synpunkter pa hur
jag forklarar den mindre omfattande morgontidnings-
lasningen i Stockholm. Savitt jag forstar bygger hans
invandning pa ett missforstand. Vad jag menar ar att
Stockholms morgontidningar r relativt sett mindre lo-
kala i sin innehallsprofil. Eftersom kvillstidningarna i
Stockholm samtidigt har "lokaleditioner” med en del
stockholmsnyheter blir inte skillnaden i lokalanknytning
s& stor mellan morgon- och kvillspress i Stockholm
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(aven om kvallstidningarna 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 Ovrigt. Denna blir
sarskilt tydlig i en situation dar andra sociala vanor
gynnar l6snummerkop av tidningar. Jag kan inte inse att
detta resonemang Ar sarskilt komplicerat, utan snarare

illustrerar nagot av den dynamik som finns i interak-
tionsmodellen.

En huvudpunkt i Svennik Hgyers recension ir avsnittet
om politisk press. Det framskymtar dir att jag skulle ha
replikerat Westerstahl-Janson (1958), Rokkan-Torsvik
(1970) och Tingsten (1937), delvis utan att veta det. Jag
forstdr inte riktigt denna invandning, eftersom hela min
analys, sdrskilt slutsatserna om foréandringarna 6ver tid,
just bygger pa att jag anpassat mina matningar efter
Westerstéhl-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 ungefar likarta-
de slutsatser dr kanske svérare att gora nagot at.

Samtidigt menar jag att Hpyers tes om partipressens
roll i det sociala samspelet ar viktig men att den maste
preciseras. I min analys av férhallandet mellan den en-
skildes tidningsval och tidningsvalet i hans eller hennes
omgivning visar sig att den enskildes partisympati bety-
der mera 4n omgivningens ldsning. Samtidigt pavisas att
med okande politiskt intresse blir det bland alla partiers
sympatisorer alltmer angeléaget att hélla sig med en egen
partitidning. Det forefaller en rimlig tolkning att detta ar
en effekt av lasarens 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 foljd av att dagstidningar idag
betyder mindre an forr som kéllor for politisk diskus-
sion.

Den sistnamnda slutsatsen for 6ver till fragan om vad
som bestammer lasningen av tidningsinnehéllet och hur
lasprofilen hdanger 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 samhalle ar ett av de viktigaste for-
djupningsomradena. De analyser som vi f n genomfér
inom forskningsprojektet Dagspresskollegiet tyder
emellertid pa en nedgéng for politiskt stoff ocksa i det
lasta dagstidningsinnehéllet, medan det lokala stoffet
och annonserna okar i intresse. De teoretiska implika-
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tionerna av en sidan iakttagelse skulle kunna vara den
enskilde agerar mindre “politiskt” och/eller att hela
kommunikationsrummet ~ blivit mera  apolitiskt.
(Strid—Weibull 1984).

Hgyer for i samma avsnitt ocksa fram att min slutsats
ar oklar i friga om férhallandet mellan omrédesfaktorns
och intressefaktorns effekter pa lasningen av socialde-
mokratisk press. Som Hgyer mycket riktigt last ut sa
betyder socialdemokraternas politiska intresse mera for
tidningsvalet an det faktum att det utges en socialde-
mokratisk tidning inom omradet, ndgot som &ven pavi-
sats i tidigare studier. Vad jag dock sedan frdgar 4r om
kvaliteten hos lokala socialdemokratiska tidningar pa-
verkar valet av tidning. Jag finner da att om en socialde-
mokratisk tidning &r stor i sitt omrade — vilket i prakti-
ken innebir att den har relativt mycket annonser — har
det politiska intresset bland socialdemokraterna en be-
grinsad effekt: bade de socialdemokrater som dr mycket
och de som ir lite intresserade av politik laser den. Det
framhélls att resultatet "kan betraktas som en modi-
fiering av tidigare slutsats’” (Weibull 1983:176). Som jag
ser det har denna modifiering tillfért nagot nytt till tidi-
gare analyser av partipress: tidningskvalitet inom omra-
det har forts in som dnnu en forklaringsfaktor.

I motsats till vad Svennik Hgyer menar tror jag inte att
de i avhandlingen redovisade analyserna leder bort fran
de teoretiskt intressanta frigorna. Redan Hgyers anma-
lan pekar i annan riktning. Enligt min mening &r det
sarskilt frigorna om samspelet mellan struktur- och indi-
vidfaktorer som behover analyseras mera ingédende: det
giller mediestrukturens samspel med medieanviand-
ningen. En sddan analys rymmer ett spanningsforhéllan-
de mellan & ena sidan typen av medium och mediets
innehall och & den andra den enskildes sociala situation
och till den knutna intressen.

Lennart Weibull

Referens
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1979—1983. Goteborg: Avd. for masskommunika-
tion, Statsvet. inst., GOteborgs universitet 1984.

Slutreplik

Lennart Weibull har levert et storverk pa mere enn 500
sider. Dette inneberer bl a at de fleste standpunkt som
er kjent og gangbare om emnet nevnes, oginoen tilfelle
anvendes. Det er ikke den slags petimeteraktig skolas-
tikk jeg er tilhenger av; om tingene nevnes eller ikke.

Forfattere méa kunne velge sine synsvinkler, s&rlig nar de
begrunnes. Bevisste tilsidesettelser og uteglemsler er
ogsa en form for kommunikasjon. Min innvending er at
Weibull kanskje gdr litt for langt i motsatt retning — j 3
tilfredsstille delvis motstridende syn pa hvordan mediat-
ferd kan forklares. Etter hans kommentar foran synes vi
4 veere mere samstemte om verdien av en snevrere sosio-
logisk fortolkning av medieforbruket.

I anmeldelsen har jeg holdt meg til hovedtendensene
Weibulls framstilling og i forlengelsen av dette trukket
konklusjoner om forfatterens forskningsmessige ut-
gangspunkt og hans teoretiske posisjoner.

Forskningsmessig er utgangspunktene bade omfatten-
de og imponerende: en lang rekke intervjuunderspkel-
ser av lesevaner supplert med et tilsvarende stort tilfang
av valgundersgkelser fra mer enn 25 &r tilbake og fram-
over. Dette er den utvilsome styrken i Weibulls analyse,
som gir en betryggende fglelse av substans i de empiriske
funn. Svakheten er at forklaringsfaktorene (bakgrunns-
variablene) ikke alltid passer analysemodellen, slik
Weibull og jeg na vektlegger betydningen av de sosiale
forhold mht avislesning.

De store tabellene i boka er som revet ut av Statistisk
Arbok. Her finnes: kjgnn, sivilstand, alder, utdanning,
regioner. I visse tilfelle gdr Weibull ett skritt videre og
bruker variabler som: husholdsstgrrelse, husholdsinn-
tekt, stedsstgrrelse og noen liknende. Og i enkelte fi
tillfelle tar han enna et skritt videre og analyserer valgat-
ferdens og naboskapets betydning for avislesning. Min
innvending var og er at Weibull skulle gitt enna noen
skritt videre i & analysere forholdet mellom avislesning
og sosial atferd, feks ved a bruke variabler som: sosialt
ansvarsomrade, nettverkstillhgrighet, organisasjonsak-
tivitet, arbeidsroller — for &4 nevne noe.

Det medfgrer noen riktighet at i godt kartlagte sam-
funn som det svenske sa vil man kunne si en hel del om
sosial aktivitet ut fra posisjonsvariabler som yrke, utdan-
ning og inntekt. Men det er ingen grunn til & gé indirekte
til verket nér man kan ga rakt pa sak uten szrlige meto-
diske komplikasjoner. Dette s& meget mere som at vi vet
at visse former for kommunikasjonsatferd knyttet til
massmedier ikke korrelerer godt med posisjonsfaktorer.
Weibull har i andre arbeider pévist at organisasjonsakti-
vitet kan kompensere manglende formell utdanning i
kommunikasjonsatferd. Vi trenger mere slik innsikt og
der beroliger meg at Weibull ni arbeider i slike ret-
ninger.

La meg i forbifarten si at jeg har en til visshet grensen-
de fglelse av at Weibulls variabelvalg ikke bare er hans
eget, men er sterkt influert av det faktum at meget av
materialet stammer fra oppdragsforskning og at f eks
det politiske avisvalget er analysert med sekundarmate-
riale fra valgforskningen. Min pastand er i bunn 08
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grunn den at tiden er kommet til at forskerene velger
andre variabler enn de som vanligvis gar inn i me-
diebransjens planleggingsskjema.

Ut fra de samme synspunkt som jeg har lagt til grunn for
min kritikk burde det vare klart at jeg “’skjuter mig inn”
pd interessefaktoren, bade teoretisk og empirisk. La
meg forst 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 ar ni i allménhet av
politik?” og tilsvarende spgrsmal 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 — s& kunne det kanskje
vere teoretisk interessant.

Jeg tror man kommer lengre i analysen av sosial akti-
vitet nar man begynner med de strategier som faller
naturlig og de ferdigheter som er ngdvendige for & na
visse mal, eller for & oppleve samkvem og samhgrighet
mellom medmennesker. En forutsetning for at individet
fungerer sosialt i moderne samfunn er et medieforbruk
med visse kvaliteter. PA 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 méten & se saken pé, 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 ogsa naturlig & fokusere pa de personlighetsmessige
disposisjoner som, bokstavelig talt, ligger bak mediefor-
bruket. Men likesével som fa styrer sin bét etter kjglvan-
net med noe hell, like klart er det at en stor del av den
opplevelse som kan legges i medieforbruket peker ut-
over selve mottakningsgyeblikket, og framover mot en-
né urealiserte sosiale muligheter i en forholdsvis bunden
sosial struktur. I dette ligger ogs4 et element av tvang og
tilpasning. Visse typer av medieforbruk er en hgyt vur-
dert sosial konvensjon, omtrent som etikette og i enna
heyere grad som korrekt sprakbruk. Man ma fglge spil-
lereglene for selv 4 kunne bruke mediene til 4 oppna
sosial kontakt.

Svennik Hpyer
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Demokerati i utenriks- og sikkerhetspolitikken

Spgrsmalet om demokrati i utenriks- og forsvarssaker er
blitt debattert innenfor svensk statsvitenskap, og visse
begrepsavklaringer har vert foretatt. Norge har imid-
lertid vekten delvis vart lagt pa 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: "'l utrikes — och forsvarsfrigor fungerar inte
demokratin.” ! Fra en litt annen synsvinkel behandler
Walter Carlsnas “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 riktige og allsidige opplys-
ninger. Denne siste dimensjonen har, sier Carlsneas,
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 pé at de
styrende ikke slavisk og automatisk bgr sette folkets
ensker ut i livet.> Dersom de ikke selv er enige, skal de
styrende fgrst 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
oppnas en bade rasjonell og demokratisk politikk.

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

Den internationella politiken kraver detaljkunskap om
och insikter i andra linders férhallanden och andra stats-
ledningars tankande, vilka ir ovanliga utanfor 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 spkes motvirket og gar in pa forskjellige sider ved
saken: “’det satt varpa utredning och utvirdering ut-
fors”, i vilken utstrackning utredningsarbetet uppfyller
krav pa 'saklighet’, "opartiskhet” och “allsidighet’ . . .”
Ikke 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 frigan”

(s 132—-133).
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I Norge vil kanskje enkelte hevde at en realisering av
dette demokratiske ideal stoter pa spesielle vanskelighe-
ter nettopp i utenrikspolitisk debatt. En lett tilgjengelig
oversikt over debatten hos oss gir Norsk Utenrikspolitisk
Arbok. De fem forste bind, som dekket perioden
1973—1977, er tidligere blitt omtalt i Statsvetenskaplig
Tidskrift (1979, s 219). De fem neste omfatter arene
1978—1982, idet tiende bind utkom varen 1983. Oppleg-
get har hele tiden vart det samme, med dels analytiske
artikler av forskjellige forfattere, dels oversikter og do-
kumentasjon. Som i tidligere bind har utenriksgkonomi
og sikkerhtspolitikk vart de emner som har fatt bredest
plass. Av serlig interesse i forbindelse med demokrati-
sporsmalet er det imidlertid at ogsa utviklingen i opinio-
nen vies oppmerksomhet; og dokumentasjonsdelen i
hver arbok gjengir resultatene av norske meningsma-
linger om mellomfolkelige spgrsmal. I 1977-bindet ga
dessuten Henry Valen en generell analyse av velgernes
holdninger.

I 1982-bindet finnes et bidrag som spesielt bergrer
sporsmalet om gjennom debatt & oppné “’en grundlig och
korrekt bild”’. Daniel Heradstveit tar her for seg oppfat-
ningene om Midt-@sten. De har gjennomgétt betydelige
endringer. For 15 ar siden var sympatien nesten utelukk-
ende pa Israels side, idag er ordskiftet blitt mer nyansert
i den forstand at vi ikke lenger har noen kompakt enig-
het. Men ogsa bare i den forstand. Nesten alle norske
som hadde en mening om saken hevdet tidligere at isra-
elerne var et truet og forfulgt folk. I dag mener mange
tvert om at dette er palestinernes situasjon. Vi har fatt to
konkurrerende syn. Likevel kan en ikke unnga 4 merke,
sier Heradstveit, en sterk tendens til svart/hvitt-tenking
og forenkling, der alt godt er samlet pa den ene av sidene
og alt ondt pa den andre. Det henger kanskje sammen
med at aktivistgrupper har vart virksomme til fordel for
begge parter. Men en annen mulighet er at dersom det
fra fgr hos en del mennesker gjgr seg gjeldene sterk
trang til & dyrke helter og forfglge skurker, kan en slik
trang lettest finne utlgsning i forbindelse med fjerne og
fremmede objekter. Det siste er et synspunkt som tyder
pé mindre optimisme i Norge enn i Sverige nar det
gjelder vilkarene for rasjonelt utenrikspolitisk ordskifte.
Men her har vi saktens bare & gjgre med sma nyanser i
oppfatningene.

I Norge vil imidlertid somme hevde at hele spgrsmalet
om allsidige utredninger og grundig debatt er av under-
ordnet betydning. Noe annet er langt viktigere: selve de
forfatningsmessige regler, nedfelt i demokratiske grunn-
lovsbestemmelser som er knesatt for 4 sikre at folkerep-
resentasjonen har hand om utenriks- og forsvarspolitik-
ken, slik at denne kan bli fgrt i nasjonens (samfunnets,
folkeflertallets) interesse. For en nordmann virker det
overraskende at dette feies til side av Goldmann som
uinteressant:

»I demokratin finns ett formellt regelsystem som anger
hur offentliga beslut skall fattas . . . Detvore mojligt att
som ’odemokratiskt’ beteckna ett beslut som tillkommit
utan iakttagande av dessa regler . . . Ett sadant demo-
kratibegrepp ar meningslost i detta sammanhang . .
En annan mojlighet ar att . . . demokrati skulle . .
innebira, att politikens innehdll 4r i folkets eller folkma-
joritetens intresse . . . Aven detta demokratibegrepp ar
emellertid meningslost.” (S 126—127)

Miljéverndebatten har til dels vert preget av pastander
om brudd pé demokratiets spilleregler, men ikke ute-
nriks- eller forsvarsdebatten, sier Goldmann. “Ingen
har havdat, att okonstitutionella beslut skulle vara vanli-
gare inom forsvars — och utrikessektorn &n eljest”
(s 126). Det gjelder for Sverige, men slett ikke for Nor-
ge. Torstein Eckhoff hadde i tidskriftet Lov og Rett for
1980 en lengre artikkel om “’Stortingets unnfallenhet i
saker om utenriks- og sikkerhetspolitikk™. Etter hans
mening hadde regjeringen i senere &r nettopp pa dette
omradet en rekke ganger tiltatt seg myndighet som etter
Grunnloven skulle utgves av Stortinget, og nasjonalfor-
samlingen hadde bevisst lukket gynene. Eckhoffs syns-
punkt er deretter blitt tatt opp av opposisjonen pa Stor-
tinget, sominovember 1982 hevdet at regjeringen hadde
fulgt en “’ukonstitusjonell praksis”. I sammenheng med
dette ble mistillitsforslag stilt mot forsvarsminister An-
ders C Sjaastad, forslag som imidlertid ble avvist av
flertallet. (Se Norsk Utenrikspolitisk Arbok 1982.
s 230.)

En slik episode kan heller ikke sies & vare spesiell for
Norge. Goldmann apner sin artikkel med et sitat fra
Woodrow Wilson om at presidentens makt i USA pa
utenrikspolitikkens omréde er “’very absolute””. Men her
overdrev Wilson. En begrensning ligger blant annet i at
nasjonalforsamlingen har myndigheten til & erklare
krig. Spersmalet om hvordan dette stiller seg i forhold til
militzre opersjoner gjennomfert uten krigserklering har
stitt i brennpunktet i senere ar, blant annet i forbindelse
med pastander om at presidenten har gitt Kongressen
villedende opplysninger for & fi samtykke til slike
operasjoner.*

Men tillbake til Norge. Pé flere mater slar det en at
tingene kan te seg noksa ulikt alt ettersom de sees fra
gstre eller vestre side av Kjglen. Demokratisk utenriks-
politikk ma bety en politikk i samsvar med folkestyrets
spilleregler, men Goldmann anser en akademisk debatt
om dette for meningslgs. Det mé skyldes at emnet har
vart uaktuelt i Sverige, mens det er aktuelt i Norge.

Arsaken til ulike oppfatninger er med andre ord en-
kel. P4 et annet punkt virker det imidlertid som om €0
nzrmere presisering er gnskelig for & avklare hva som
ligger bak.
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Det har stundom veart 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 meningsigshet, nemlig p4 samme
mate 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 vart
meningslgst & tale om folkets eller folkeflertallets inte-
resse i en eller annen betydning av ordet, vil de fleste
nordmenn kvie seg for 4 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.

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

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

ellerb) et flertall sammensatt dels av priviligerte, dels
av underpriviligerte grupper.

Flertallet kan eventuelt tenkes & bli sa stort at det
nzrmest blir ensbetydende med selve folket eller nasjo-
nen. Men med ordene demokratisk’” og udemokra-
tisk” tenkes nok oftest pa et motsetningsforhold mellom
priviligert mindretall og upriviligert flertall.

Na ser det ut som om Goldmanns avvisning av begre-
pet "folkets eller folkeflertallets interesse” ikke er abso-
lut. Han sier p4 side 131: ”Samhallet kan vara betjént av
den sakkunskap och stabilitet som ar byrakratiseringens
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 8 ha
et demokratisk innhold, selv om den kommer i stand pa
udemokratisk mate. 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 hiavda, maste forutsittas
vara otillrackligt informerade och ha otillracklig 6ver-
blick for att kunna ta stallning i varje fraga pa ett fran
deras egna utgéngspunkter rationellt sitt. Det r politi-
kernas uppgift att fatta saidana bestut som viljarna skulle
hakrévt, om de haft politikernas mojlighet att satta sigin
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-
lingsspgrsmal, forekommer ham ulgselig i forsvars- og
utenrikspolitisk sammenheng. Her ser det ut som han er
for pessimistisk. Saken er verd en nzrmere drgfting.

Kjell Goldmann er villig til & godta at “’det vore inne-
hallsligt odemokratiskt att verga till starkt regressiv
inkomstbeskattning™; 4penbart tenker han p at et slikt
tiltak bare ville komme noen f4 priviligerte personer til
gode. Men ogsé 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-Grgnland, et tiltak som
fra opposisjonshold ble erklert for udemokratisk fordi
det ble sagt & bare tilsvare et par sma pressgrupers
gnsker.> I USA var det i begynnelsen av arhundret 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,
nzrmest i betydningen b) ovenfor, alts et stort og allsi-
dig sammensatt flertall; kanskje er meningen & 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 & si med Goldmann at
sterkt regressiv inntektsbeskatning ber kalles ude-
mokratisk, blir det gjerne vanskeligere & gjgre 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 vare 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  kalles demokratisk,
eventuelt i hvilken forstand, er kanskje et skjgnnsspgrs-
mal; men en dregfting er ikke derfor meningslgs eller
uten interesse,

Imidlertid kan det ogsé tenkes tiltak som er av rent
teknisk art, og som det av den grunn vil veere meningslgst
3 kalle demokraiske eller udemokratiske, for eksempel
en overgang fra skatt av forrige rs inntekt til skatt av
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arets inntekt eller omvendt. Tilsvarende ting forekom-
mer ofte i utenriks- og forsvarssaker, og dette synes a
vare hva Goldmann delvis har i tankene. Som tre ek-
sempler pa at det er uten mening & diskutere spgrsmal
om folkeflertallets interesse, nevner han fglgende: En
beslutning om “att optimistiskt satsa pa att sanka garden
eller att pessimistiskt ta det sikra for det osakra”; om
»att avskaffa den allmanna virnplikten och i stallet for-
starka flygvapnet’’; eller endelig "avvagning emellan de
underprivilegierade hiar hemma och de sviltande i ulan-
derna” (s 127).

Det fgrste kan sies & vere et temparaments-spgrsmal,
som ikke har noe & gjgre med divergerende interesser.
Det andre er et teknisk spgrsmal, i hvert fall i nordisk
sammenheng; tiltaket kan imidlertid tenkes 4 vere ude-
mokratisk f eks i Latin-Amerika, hivs det gker et lands
forsvarsevne, men samtidig ogs& faren for at en fly-
general prgver & gjgre statskupp og oppkaste seg til
diktator. Og hva det tredje spgrsmalet angér, er en
drefting i hgy grad meningsfylt i dagens norske situa-
sjon, selvom et endelig svar ikke kan gis ut fra statsviten-
skapelige kriterier, men ma overlates til politikernes
eller velgernes skjgnn.

Det har vert betydelig interesse for hjelp till fattige i
utviklingsland; men vi har ogsé hatt talsmenn for norsk
egeninteresse, og den har fatt sine innslag i u-hjelpen,
blant annet nér det er tatt hensyn til sysselsettingsmulig-
het for svake grupper i vare utkantstrok.” Det fgrste kan
kalles demokraisk i én betydning av ordet og det siste i
en annen betydning. Men dermed oppstar ikke ngdven-
digvis meningsforvirring, ikke mer enn hvis det tales
f eks om "’politikerdemokrati” og ’aksjonsdemokrati”.
Slike begrepsdistinksjoner kan tvert imot vare nyttige,
noe som pavises bade av Goldmann og Carlsnas.

En bestemt problemstilling har de imidlertid ikke tatt
opp. Den er kommet klart til syne i norsk utenriks- og
forsvarsdebatt i senere ér, og har sammenheng med hva
som ble nevnt innledningsvis om selve demokratiets spil-
leregler. Carlsnas nzrmer seg problemstillingen, nar
han skriver at politikerne bgr prgve 4 fa folk til 4 innse
hva som er i deres egen velforstatte interesse; men lyk-
kes det ikke, bgr de "’yield to the wishes of the populace”
eller forberede seg pé a bli feid bort ved neste valg.® Her
kan imidlertid spgrres hva politikerne skal gjgre, der-
som de anser det for umulig 4 fa velgerne til 4 innse sitt
eget beste. Svaret blir nok at politikere flest er tilbgyeli-
ge til & unnga et dpent ordskifte, dersom de har liten tro
pé at det vil falle heldig ut. De kan til og med vere redd
atdet vil gi et resultat stikk motsatt hensikten, ikke minst
i sikkerhetspolitiske spgrsmal, der sterke fglelser lett
kommer inn.

Utenriksminister Koht kviet seg for & gi signaler som

ville fgrt til effektivisering av norsk n@ytralitetsvern fgr
1940. Han fryktet dermed & skape en stemning som
kunne fi brushoder til & skyte i utrengsmal og markere
ngytraliteten pa en slik mate at Norge ufrivillig ble in-
nblandet i storkrigen, kanskje tilmed pé ugnsket side °
Trolig var dette & undervurdere politikernes styringsmu-
ligheter; men eksempler pa overvurdering har nok 0gsa
forekommet. Det sies at amerikanske politikere var
redd for ny-isolasjonisme og rask hjemkalling av alle
oversjpiske tropper etter 1945. For & hindre fullstendig
russisk overvekt satte de i gang en kampanje mot kom-
munist-faren, som fikk stgrre virkninger enn mange av
dem hadde tenkt, og som ikke lenger lot seg stanse da de
gnsket det.'”

Det farlige ved 4 sette krigerske stemninger i sving er
én side av saken, men i Norge i senere ar er det tvert om
faren ved nedrustningsstemninger som mange politikere
har vart opptatt av. Frykt for hva et apent ordskifte
kunne sette i sving gjorde at stortingspolitikerne lenge
overlot til regjeringen & stelle med sakene. Press fra
opposisjonens side fgrte sa i 1977 til hva Torstein Eck-
hoff har kalt ”en oppsiktsvekkende innrgmmelse fra
stortingspresidenten om at han fant det riktig & se gjen-
nom fingrene med regjeringens grunnlovsstridige
egenmektighet”.!!

I utenriks- og sikkerhetssaker har politikerne uten tvil
vert urolige ved tanken pa at en &pen debatt kan forfgre
velgerfolket til 4 spke lettvinte Igsninger.'?> Men en slik
uro gjor sig ikke gjeldende pa dette omradet alene. Vi
finner tegn til det samme blant annet i finanspolitikken.
Apenbart mener mange politikere at skattespgrsmal er
et felt der uansvarlighet, overbud og fristelser lett kan f
spillerom i et uhemmet ordskifte. Forsgk pa & lgsne opp
for debatten, som i forsvarssaker har kommet fra venstre
ytterflgy, kommer i skattespgrsmal fra hgyreflgyen. En
kommisjon med tverrpolitisk sammensetning, som ble
oppnevnt i 1981, har for tiden en stgrre omlegging av
norske skattesystemet under diskusjon. Den har hittil
klart 4 sla tilbake flere forsgk pa a fa et fritt ordskifte i
gang eller, hvis vi vil bruke et uttrykk av Arbeiderpar-
tiets tidligere finansminister UIf Sand, & dra debatten ut
”i skyttegravene” (Aftenposten 8 november 1983). De
fleste politikere mener saktens det er i samfunnets inte-
resse at den blir fgrt bak dgrene i hovedkvarteret.

Til slutt kan tilfgyes at ytterligere et begrep har vert
antydet i norsk debatt. Demokratisk utenrikspolitikk
kan defineres som politikk i samsvar med folkets eller
flertallets vilje. Oppfattningen kommer klart til syne hos
historikeren Edvard Bull i den nyeste Norges Historie
(bind 13, Cappelens forlag, Oslo 1979). Rett nok skriver
han et sted p4 en méate som om han bare gnsker 4 ta
flertallets interesser i betraktning: "Fedrelandskjerlig-
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het gir ingen annen anvisning pé politisk holdning, enn
den banale, & innrette samfunnet s& godt som mulig for
flest mulig landsmenn” (s 256).

Men han gir uttrykk for et annet syn, nar han skildrer
forholdet mellom Norge og Middelhavslandene i mel-
Jomkrigstiden. En folkeavstemning viste flertall for al-
koholforbud, som deretter ble innfgrt hos oss. Vi
opplevde sa en form for krig med Middelhavslandene,
som nektet  kjgpe var fisk ndr vi stengte deres varer ute.
vanskelige forhold oppstod i fiskeridistriktene. Det
norske Hayre hevdet at forbudet fglgelig var i strid med
folkets interesse. Edvard Bull forsgker ikke a imgtegé
dette argumentet. Derimot hevder han at Hgyres poli-
tikk var udemokratisk, fordi den stred mot folkeviljen:

»Kampen mot alkoholen var en hjertesak for store
deler av det norske folk.”” Men forbudet falt til sist, fordi
Norges suverenitet viste seg 4 vare for svak mot Frank-
rikes, Spanias og Portugals handelspolitiske press”. Og:
”Det var ikke bare fremmede makter som sprengte den
norske alkoholpolitikken. Mektige grupper innenfor
landet nektet & baye seg for forbudet” (s 209—211). Bull
kritiserer partiet Venstres stortingsgruppe, som gav opp
kampen under henvisning til fiskernes interesser. Og her
gir han tydelig til kjenne at fedrelandskjarlighet kan gi
en annen anvisning pa politisk holdning enn den banalt
rasjonalistiske, 4 innrette samfunnet best mulig. Vi har
her med fglelser av egenart, identitet, samhgrighet &
gigre. Venstres stortingsmenn sviktet, mener Bull, ved
ikke 4 stille seg i motsetning til dem som samarbeidet
med utenlandske makter:

”Ingen prgvde & appellere til norske nasjonale felelser
mot det utenlandske presset” (s 214). Han avslutter med
asi: "Forbudets historie i 1920-arene gir en klar konklus-
jon: Det som hadde vart en sterk norsk folkevilje, ble
skjgvet til side av tre fremmede stater, stgttet av innfly-
telserike mindretall i Norge” (s 216).

Dette viser apenbart til folkeavstemningen fra 1919, der
62 prosent stemte ja til alkoholforbud. Ved nzrmere
ettersyn vil vi imidlertid oppdage, at det kan vere like
mye av et politisk skjgnns-spgrsmal a fastsla flertallets
vilje som flertallets interesse i en konkret sak. 11926 ble
nemlig holdt en folkeavstemning nr 2 i Norge, og da
stemte 56 prosent nei til forbudet. Det kan hevdes at
folkeviljen denne gang var manipulert av Hgyre-propa-
ganda. Men det er ogsé mulig & hevde at det var i 1919
folkets flertall ble f@rt bak lyset, idet avholdsorganisas-
jonenes propaganda gav et falsk inntrykk av de gkono-
miske virkninger forbudet ville f4. Den “klare konklus-
jon” som Edvard Bull trekker, har utvilsomt et visst
innslag av skjgnnsmessig vurdering.

Samtidig kan det vere grunn til & peke pd hans appell
til nasjonalfglelsen. Han synes her & antyde at det kan
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vare legitimt i visse tilfeller & gi politikken et ekspressivt
snarere enn et instrumentelt formal. Tanken ser ut til &
vare 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 vere grunn til 4 ha i minne nér utenriks-
politiske analyser skal gjennomfgres.

Sten Sparre Nilson
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Tryckfrihet och medbestaimmande

Inledning

Vid tillkomsten av 1976 &rs lag om medbestimmande i
arbetslivet (MBL) och vid négra tillfallen dérefter har
det forts en ganska uppmarksammad debatt om forhal-
landet rittsligt sett mellan tryckfriheten sddan den har
grundlagfists i tryckfrihetsforordningen (TF) och
arbetstagarnas ratt till medbestammande enligt den nya
lagen. Debatten har i mycket kommit att rora sigom2§
MBL, som kan sigas direkt beréra amnet sa till vida som
det dar gors undantag fran lagens tillimpningsomrade
med sikte bl a pa tidningspressen och andra massmedier.
Det foreskrivs i 2 § att arbetsgivares verksamhet som ar
av religios, vetenskaplig, konstnarlig eller annan ideell
natur eller som har kooperativt, fackligt, politiskt eller
annat opinionsbildande dndamal undantas fran MBL:s
tillampningsomrade savitt avser verksamhetens mal och
inriktning.

Debatten har delvis dgnats at juridiskt betonad argu-
mentation kring tolkningen av 2 § MBL och kring ritta
tillampningen aven i 6vrigt av MBL inom massme-
diernas omrade. I samband darmed har 2 § MBL kritise-
rats bla for otydlighet och ofullstandighet. Dessutom
har man diskuterat aven mer allmint vilket utrymme
som bor finnas for medbestimmande i fackliga former
inom foretag tillhdrande pressen och inom andra mass-
medieforetag. I denna del av debatten har anforts ide-
ologiska, presspolitiska, fackliga och atskilliga andra
argument.

I rattspraxis har under aren efter MBL:s tillkomst
egentligen inte traffats mer dn ett avgérande som belyser
tillampningen av 2§ MBL pa tidningspressens omréde.
Det ar det sk Gefle Dagbladsmalet (AD 1981:22) dar
tvisten gallde om tidningen var skyldig att forhandla
enligt MBL fore ett beslut att andra f6rstasidan fran att
vara en ren annonssida till att innehalla redaktionell text
och bilder.

I de forhandlingar som har forts mellan arbetsmark-
nadsparterna inom massmedieomradet, bland dem Tid-
ningarnas Arbetsgivareforening (TA) och Svenska
journalistforbundet (SJF), har det ratt mycket klart
skiljaktiga meningar i det har behandlade amnet. SJF
har begart ett avtal pa central nivéd om vad organisatio-
nen har kallat redaktionellt medinflytande, men for-
handlingarna darom har inte lett till ndgot resultat. Nar
TA sommaren 1983 traffade uppgorelse med ett antal
forhandlingsmotparter om antagande for sitt omrades
del av det sk utvecklingsavtalet mellan SAF, LO och
PTK ldmnades fragan om tolkningen av2 § MBL Oppen.
Ett antal formuleringar i avtalstexten far forstas sa, att
tidigare meningsmotsattningar kvarstod utan att anses
bora f& hindra ett antagande av utvecklingsavtalet.

Huvudstindpunkterna i debatten

I mycket stora drag kan man séga att debatten kring
forhallandet mellan TF och MBL och kring tolkningen
for massmediernas omrade av 2§ MBL har uppvisat tv3
huvudsakliga meningsriktningar.

Den ena riktningens foretradare, till vilka blangd
manga andra hor TA och Svenska tidningsutgivarefgre-
ningen (TU), menar att mani2 § MBL snarast bor se ett
slags uttryck for att tryckfrihetsrittsliga grundsatser
skall vara styrande nér tillampningsomradet fér MBL
bestams savitt galler bl a tidningspressen. Det vidstrick-
ta skydd for den enskildes yttrande- och informationsfri-
het, och for tryckfriheten, som regeringsformen (RF)
och TF ger, maste tdnkas ha sin motsvarighet inom det
omrade som &syftas med medbestammandelagstiftning-
en, eller med andra ord i forhallandet mellan bl a tid-
nings- och andra massmedieforetag pa ena sidan och
foretagens anstéllda och de anstalldas fackliga organisa-
tioner pa den andra. I férsta hand méste detta antas folja
av grundlagsforeskrifterna i sig sjdlva. I varje fall maste
detrattsliga laget uppfattas s att 2 § MBL utgdr ett slags
oversattning till det medbestammanderéttsliga omradet
av RF:s och TF:s grundsatser. Darav foljer att 2 § MBL
skall anses foreskriva ett vidstrackt undantag frdn med-
bestaimmandelagens tillimpningsomrade savitt galler
massmedieforetagen. MBL:s regler om arbetstagar-
inflytande bor inte antas ha foranlett nagot ingrepp i
eller ndgon begrinsning av den frihet att besluta som
enligt TF tillkommer en tidnings dgare och dess utgivare.
Det finns da inte heller nagot stod i MBL for ansprak pé
fackligt inflyande over beslut om innehallet i tidningar
eller tidskrifter.

Den andra huvudstandpunkten har i debatten foretratts
bl a, och i sin klaraste form framst, av SJF. Den har haft
som en av sina utgangspunkter att det sedan lange har
féorekommit ett samspel mellan journalisterna och agar-
nas foretradare pa redaktionerna vid utformningen av
tidningarnas redaktionella innehall. Detta samspel bor
fortsitta och leda fram till ett centralt avtal om redaktio-
nellt medinflytande. Darigenom framjas forutsattning:
arna for att pressens uppgifter i det demokratiska sam-
hallet skall kunna fullgéras p4 ett riktigt satt. Ett arbets-
tagarinflytande, som grundas pa avtal som tréffas med
stod av MBL, bor betraktas som en garanti for ett riktigt
uppfyllande av journalistikens uppgift att oberoende
och kritiskt soka sanningen i lasarnas tjanst.

Alimint sett kan 2 § MBL inte antas undanta mer an
ett begransat omréade fran tillampning av lagen. Regler-
nai TF har inte fore arbetsrattsreformen ansetts innebd-
ra nagot hinder mot redaktionellt medinflytande, och
nagon forandring pa den punkten har reformen inte
foranlett. Med hinsyn till avfattningen av 2 § MBL och
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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 utstracka undantags-
regeln langre &n s finns det ddremot knappast. Dock
gors sjalvfallet inte ansprak pa fackligt inflytande 6ver
ansvarige utgivarens utévande i det enskilda fallet av
sina befogenheter enligt 5 kap 3 § TF. Rekryteringen av
redaktionell personal 4r i hog grad en fraga av fackligt
intresse som inte kan antas ha blivit utesluten fran
MBL:s tillamplighetsomrade.

Utredningsuppdraget

I riksdagen togs under riksmotet 1980/81 initiativ till en
utredning som skulle fé till uppgift att soka undanréja
den oklarhet som fick anses foreligga om tolkningen av
2 § MBL i forhéllande till TF (fyrpartimotionen 1810).
Sedan ett antal remissinstanser hade fétt yttra sig Gver
forslaget om utredning beslot riksdagen att hos regering-
en begira en sadan (AU 1981/82:2, KU 1981/82:1 y och
rskr 40). Uppdraget gavs pa forsommaren 1982 av den
davarande arbetsmarknadsministern till justiticombuds-
mannen Per-Erik Nilsson, hovréttslagmannen Erik
Holmberg och rattschefen Olof Bergqvist. Enligt direk-
tiven (Dir 1982:31) skulle det vara utredningsmannens
uppgift sarskilt att analysera "hur langt de arbetsrattsli-
gareglerna i MBL stracker 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 Overldmnat sitt betdnkande
DS A 1984:4 Tryckfrihet och medbestammande.

Betinkandet

Utredningsmannen betonar att de har sett som sin upp-
gift att gora en rent rittslig analys av de fragor som
dsyftas med uppdraget. Med tanke pa att lagtexteni2 §
MBL ir mycket allmint hallen och motiven knapphén-
diga, och nir rittspraxis omfattar bara ett rattsfall och
inga vigledande kollektivavtal har triffats, ar emellertid
mdjligheterna att utvinna négot av en traditionell juri-
disk genomgéng ganska begrinsade. Vissa riktlinjer kan
vdl dock formuleras och nagra foSrekommande missfor-
stand klaras upp. Diremot ger det rattsliga materialet,
framhaller utredningsménnen, inte underlag fér ndgon
sdker bedomning av sidana enskilda och konkreta till-
lampningsfragor, t ex huruvida ett beslut av den ena
eller andra typen medfor forhandlingsratt enligt 11 §
MBL, som lagstiftaren uttryckligen har éverlamnat ét
rattstilllampningen att fran fall till fall avgora genom en
vagning mot varandra av inbdrdes motstaende syn-
punkter.

Med utgingspunkt i dessa reservationer gors i betan-
kandet en analys dels av nagra valda tryckfrihetsrattsliga
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fragor som foranleds av utredningsimnet, dels av de
arbetsrattsliga aspekterna, niarmare bestamt fragan om
MBL:s tillimpningsomrade allmant sett och fragan om
tolkningen av 2 § MBL. Betinkandet avslutas ocksa
med ett utkast till alternativ utformning av 2 § MBL.
Syftet med utkastet ar dock inte att vara ett forslag till
lagdndring utan snarare ett sitt att formulera den kritik
mot lagrummet i gallande lydelse, som utredningsmin-
nen har funnit skal for.

Det skulle fora for langt att terge de rattsliga resone-
mang som fors i betankandet kring de hir namnda hu-
vudsakliga aspekterna p& utredningsimnet. Det far
ricka med att mycket foérkortat, nistan i rubrikform,
ange de viktigaste fragorna och de svar som utrednings-
ménnen har gett.

Tryckfrihetsrittsliga aspekter

Huvudfrégan &r hér i vad mén och pé vad sitt TF har
direkt rattslig betydelse for arbetstagarnas medbestam-
manderétt enligt MBL, eller med andra ord i vad man
TF drar upp en grans for medbestammanderéatten obero-
ende av vad som foreskrivs i MBL. I bakgrunden ligger
att TF i det vasentliga, liksom f 6 2 kap RF, har till
uppgift att ge ett skydd at den enskilde gentemot det
allmdnna men daremot inte att reglera rattsliga forhal-
landen enskilda rattssubjekt emellan.

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

Allmint sett finner utredningsménnen att det inte ar
mojligt att dra nagra mer bestamda slutsatser i friga om
tillampligheten av MBL och utrymmet fér medbestam-
mandeavtal frdn tryckfrihetsrattsliga utgédngspunkter.
Inte minst finner de oklart vilket utrymme som kan
finnas for bestimmelser i lag eller avtal om mer vittgaen-
de fackliga befogenheter inom t ex tidningspressens om-
rade 4n dem som MBL nu foreskriver. I alla hdndelser
kan man enligt utredningsméannen dock inte hdmta stod i
TF f6r nagot slags grundsats om tidningsforetagets (dga-
rens) fulla suverinitet i forhallande till de anstallda och
deras fackliga organisationer 6ver alla beslut som kan
betecknas som redaktionella.

Arbetsrittsliga synpunkter

En utgangspunkt i denna del av betdnkandet ar de krav
pa avtal om redaktionellt medinflytande som stallts av
SJF och de skil som da har &beropats. Ett sddant avtal
skulle ju enligt SJF vara ett uttryck for grundsatsen att
det ar tidningsforetagens och de anstallda journalister-
nas gemensamma sak att se till att pressens uppgifter i
samhillet fullgors pa ett riktigt satt. Avtalet skulle vara
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en garanti i det avseendet i lasarnas/allmanhetens intres-
se och ett sitt att binda tidningsforetagen vid den av dem
sjilva ofta proklamerade principen om saklighet och
objektivitet i nyhetsformedlingen.

Enligt utredningsménnen kan med starka skl sattas i
friga om ansprak pé avtal om redaktionellt medinflytan-
de med dessa principiella utgdngspunkter over huvud
kan grundas p4 MBL. Lagen galler fragor som hor till
»forhallandet mellan arbetsgivare och arbetstagare”.
Den syftar med andra ord till att ta tillvara arbetstagar-
nas intressen i den egenskapen, l1at vara att lagstiftaren
darmed har avsett att bestimma ett vidstrackt tillamp-
ningsomrade for de fackliga rattigheterna. Men kan till
det omradet hora aven ansprak p4 medbestimmande-
ratt som har till syfte att i lasarnas/allménhetens intresse
sikerstilla att vissa uppgifter for tidningspressen blir
riktigt fullgjorda?

I 6vrigt analyseras 2 § MBL med ledning av de utta-
landen om lagrummet som har gjorts i férarbetena och
uttolkningen i Gefle Dagbladsmalet. Det pekas bl a pa
den atskillnad som dar har gjorts mellan riktlinjebeslut.
dvs faststillandet mer allmant av mélet for och inrikt-
ning av verksamheten, och sadana genomférandebeslut
som kan sigas vara omedelbart beroende av den fast-
stillda malsattningen.

Till riktlinjebesluten kan hora t ex valet av en politisk
linje eller en allmin linje i ndgon viss samhallsfraga eller
liknande. Ansprak pa redaktionellt medinflytande ut-
ifran de av SJF redovisade principiella utgangspunkter-
na har enligt utredningsménnen inte stéd i MBL nér det
giller sadana beslut. Att bestimma vad som hor till
riktlinjebesluten nar det rader tvekan om den saken &r &
andra sidan en uppgift for rattstillampningen.

Savitt galler genomforandebesluten maste den gréans
for lagens tillaimpningsomrade som dras med stod av 2 §
MBL bestammas genom en avvagning mellan de fackli-
ga aspekterna och de hansyn som maste tas till intresset
av att kunna genomféra faststallda riktlinjer f6r verk-
samheten som opinionsbildare och nyhetsférmedlare.
Hur grénsdragningen skall goras fréan fall till fall kan inte
sagas generellt. I Gefle Dagbladsmalet blev arbetsdom-
stolens resultat att férhandlingsskyldighet forelag.

Ovrigt
Som tidigare antyddes innehaller betankandet i 6vrigt en
kritik fran rattsliga utgdngspunkter av det satt att 16sa en
angelagen gransdragningsfraga som 2 § MBL represen-
terar. Lagrummet ger dalig ledning at tillimpningen och
viktiga rattsliga fragestéllningar har limnats 6ppna.
Naégra oversiktliga uttalanden om rittslaget dven pa
radions och TV:s omraden avslutar betankandet.

Betinkandet har gjorts till féremal for remissbehand-

ling. Det ir f n inte kidnt om det dérefter kommer att
foranleda nagot initiativ fran regeringens sida.

Olof Bergqvist

Utredning om folkstyrelsens villkor

Olika utredningar har under senare ar behandlat centra-
la forfattningsfragor, bl a frigan om mandatperiodens
langd, den gemensamma valdagen, upplésningsinstitu-
tet, regeringsbildningsproceduren och regeringens be-
slutsformer. Senast skedde det i den arbetsgrupp for
grundlagsfragor som bestod av justitieministern och fo-
retridare for de fem riksdagspartierna. Arbetsgruppen
uppléstes i januari 1984, sedan man konstaterat att det
saknades forutsattningar for en reform i samband med
1985 ars val. Gruppen férordade emellertid att samtliga
fragor som behandlats av gruppen skulle foras ver till
en parlamentarisk kommitté som skulle ha till syfte att
foresla forbattringar av folkstyrelsens villkor.

Konstitutionsutskottet (KU) behandlade under varen
1984 en rad motioner i forfattningsfragor och framholl i
det sammanhanget att det var angeléget att utrednings-
arbetet pa forfattningsomradet fortsatte pa det satt som
arbetsgruppen hade foreslagit. I betankandet (KU 1983/
84:26) uttalade utskottet enhalligt vissa 6nskemél om
den kommande utredningens arbetsuppgifter. Dessa
6nskemal sammanfattades under fyra huvudrubriker:
kontakterna mellan viljare och valda, riksdagens stall-
ning som debattforum, regeringens stallning i statsskick-
et, minoritetsskyddet i grundlagen.

Den kommitté som arbetsgruppen for grundlagsfré-
gor och KU hade férordat tillkallades genom beslut vid
regeringssammantrade i juni 1984. I kommittén ingdr
fem personer fran socialdemokraterna och en frén vart
och ett av de 6vriga riksdagspartierna. Ordférande arf d
riksdagsledamoten Hilding Johansson (s). Vidare ingar
riksdagsledaméterna Nils Berndtson (vpk), Anders
Bjoérck (m) och Bertil Fiskesjo (c), kommunalradet Sven
Hulterstrém (s), riksdagsledaméterna Bjorn Molin (fp),
Mona Sahlin (s) och Olle Svensson (s) samt partisekrete-
rare Bo Toresson (s). Av riksdagsledamoterna sitter
samtliga utom Bjorn Molin och Mona Sahlin i KU. Som
sekreterare har forordnats foredraganden i KU, fil dr
Magnus Isberg.

Kommittén bér enligt direktiven (Dir 1984:23) arbeta
med sikte pa att ldgga fram forslag som kan genomforasi
anslutning till 1988 ars val. Detta betyder att forslagen
bor presenteras fore utgéngen av 1986.

Kommittén kommer att kalla sig folkstyrelsekom-
mittén.
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I direktiven anges inledningsvis att kommittén har som
huvuduppgift att 6verviga forutséttningarna for en for-
fattningsreform med syfte att forbittra folkstyrelsens
villkor i vart land. Kommittén bor ha vida ramar for sitt
arbete. Det fastslas dock att avsikten inte ar att den skall
foresla nagon total reform av vér férfattning.

Komittén skall ha som en primér uppgift att analysera
de arbetsbetingelser som kommer att rada for folk-
styrelsen under 1990-talet och f6ljande artionden. Den-
na analys skall goras sa bred som mdjligt och bygga pa de
vetenskapliga undersokningar som finns. Dessa bor
sammanstallas 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, méste dven i fortsattningen
vara representativ och utdvas genom de politiska par-
tierna. Fragan om riksdagsledamdternas representant-
roll kan ses som en del av problemet hur de centrala
statsorganen skall kunna styra vélfardssamhillen av Sve-
riges typ med de langtgdende uppgifter som dar avilar
staten och kommunerna. En central uppgift for kommit-
tén blir att belysa riksdagen och riksdagsledaméternas
roll mot bakgrund av den utveckling som har 4gt 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 1dngt mer utveck-
lat 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 fér de politis-
ka besluten. Till detta kommer att den politiska debat-
ten fors pa flera arenor. Forutom i riksdagen fors den
politiska diskussionen framfér allt i tidningar, TV och
radio. Riksdagens stillning i ett sidant system med star-
ka organisationer och dominerande massmedier 4r en
del av de arbetsbetingelser som bor analyseras av kom-
mittén.

Kommitténs forslag bor enligt direktiven i forsta hand
syfta till att f6rbattra medborgarnas mojligheter att gora
sitt inflytande gillande i politiken, att starka riksdagen
som centralt politiskt forum och att 6ka forutsittningar-
na for handlingskraftiga regeringar.

Bland de olika atgirder som tas upp i direktiven
némns forst att riksdagens arbetsformer bor kunna ef-
fektiviseras s att ledamoterna far tillracklig tid att hilla
kontakten med sina valjare. En annan fraga som skall tas
upp i utredningsarbetet ar riksdagens stillning i den
politiska debatten. Det konstateras att en aktuell fraga
ofta &r mer eller mindre 6verspelad nar den val kommer
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upp till diskussion i riksdagen. Detta beror bl a pa att
mdjligheterna att snabbt anordna debatter i dagsaktuel-
la frégor i praktiken 4r begransade. Dessa mdjligheter
bor enligt direktiven pa olika satt forbattras.

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

Personvals- och valkretsutredningen diskuterade i sitt
slutbeténkande tva olika viigar att férstarka kontakterna
mellan viljare och valda, namligen ett 6kat inslag av
personval i mindre valkretsar. Utredningens férslag led-
de inte till lagstiftning. Det #r enligt direktiven naturligt
att dessa fragor nu tas upp till férnyat 6vervigande av
kommittén.

I samband med 6verviagandena om valkretsindelning
och personval skall kommittén ocksé préva fragan om
antlet riksdagsledaméter 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 forutsatningarna for en férlangning av mandatpe-
rioden for riksdagen och for landsting och kommunfull-
maktige. Av stor betydelse for diskussionerna om man-
datperiodens lidngd ar frigan om den gemensamma val-
dagen. Enligt direktiven ar det angelédget att en reform
pé detta omrade beaktar tva viktiga synpunkter. Den
ena dr att viljarna bor ha méjlighet att f3 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 dverviga ett system varigenom riksdagens sam-
mansattning i ndgon utstrackning paverkas av valen till
kommunfullmiktige och landsting.

En viktig forutsattning for att en regering skall kunna
genomfora den politik som har fatt véljarnas stod ar att
den har tillracklig tid till sitt forfogande. En annan forut-
sittnig for regeringens handlingskraft &r att den har
tillrickligt stod 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 e ytterligare &tgérder som bor 6vervigas av kom-
mittén i syfte att stirka regeringens handlingsmdjlighe-
ter hor en effektivisering av upplosningsinstitutet. Vad
som ligger narmast till hands att 6vervaga ar enligt direk-
tiven om man bor inféra sirskilda regler om mandatpe-
riodens lingd for sddana fall da ett extraval ager rum
kort fore ett ordinarie val.

Vidare skall kommittén behandla proceduren for re-
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geringsbildning. Justitieministern ger i direktiven ut-
tryck for uppfattningen att den obligatoriska omrost-
ningen av talmannens statsministerforslag bor avskaffas.
Aven fragan om regeringens beslutsformer skall tas upp

i kommittén.

Kommittén bor enligt direktiven vara oforhindrad att i
sitt arbete ta upp fragor som rér folkomrostningar och
minoritetsskydd och att gora en allman 6versyn av folk-
omrostningsinstitutet. Justitieministern understryker
emellertid att han anser att folkomrostningsinstitutet
innebir ett avsteg fran den grundval for folkstyrelsen
som det representativa statsskicket utgor. Aven bestim-
melserna om minoritetsskydd utgér undantag fran de
principer som var foérfattning bygger pa. For egen del ar
justitieministern tveksam till om det ar mojligt att i
nagon namnvird utstrackning utvidga tillimpningsom-
radet for de nuvarande bestimmelserna.

En annan friga som kommittén bor vara oférhindrad
att ta upp ar fyraprocentssprarren vid val till riksdagen.
Justitieministern anser att det fortfarande bér finnas en
smapartisparr pa den nuvarande nivdn. De &ndringar i
valsystemet som kommittén kan komma att foresla be-
traffande bl a valkretsindelningen och proportionalite-
ten kan enligt direktiven utformas sa att de innebér en
smapartisparr med i stort sett samma effekt som den
nuvarande. Vidare ar det enligt direktiven befogat att
Odverviaga mojligheter att minska skillnaderna mellan
stora och smé partier nér det galler forutsattningarna att
verka i valrérelserna. Hér avses sddana fragor som er-
sattning for kostnader for valsedlar, valsedelsdistribu-
tion och information infor valen.

Aven de kyrkliga valen behandlas i direktiven. Har
framhalls det angeldgna i att kommittén Overviger pa
vilket sitt man kan frimja ett 6kat deltagande i valen till
kyrkofullméiktige och hur dessa val skall kunna goras
mindre tungrodda och kostnadskrivande. Aven fragan
om det 4r mdjligt att inféra direktval till kyrkomotet
skall utredas.

Avslutningsvis anges i direktiven att kommittén bor
vara oférhindrad att 6verviga om det behdvs dndringar i
de regler om statsorganens verksamhet under ockupa-
tion som finns i 13 kap RF. Den bor kunna foresla dven
andra andringar i detta kapitel som den anser vara pakal-
lade.

Magnus Isberg

Replikskifte Olof Petersson—Mikael Gilljam

Genmidle

Det ir en god regel att inte polemisera éver recensioner.
Nir det giller Mikael Gilljams anmélan av min bok
Valjarna och virldspolitiken (Statsvetenskaplig Tidskrift
1984:2), skulle jag dock vilja f& gora ett undantag for att
fa tillfalle att bemota en del osakligheter.

1. Ett av mina resultat, baserade pa 1973 och 1976 ars
valundersokningar, var att attityderna till internationel-
la fragor hade ett starkt samband med parti, trots att
dessa fragor nastan inte alls forekommit i valrorelserna.
Recensenten redovisar nu ett antal berdkningar som
tycks tyda pa motsatsen. Medan sambandet mellan inri-
kespolitiska attityder och partival dr mycket starkt rap-
porteras laga koefficienter for utrikesattityderna. "De
internationalpolitiska attityderna har alltsa f6ga att gora
med de svenska viljarnas val av parti”, lyder recensen-
tens slutsats.

Den redovisade dataanalysen ar emellertid hogst
bristfallig. For det forsta har recensenten valt ut ett fatal
inrikesfragor, bl a lontagarfonder och socialisering,
namligen just de som har ett extremt starkt samband
med partival. For det andra ar partivariabelns operatio-
nalisering diskutabel. Att postulera ett antagande om
intervallskala, dvs ekvidistans mellan partierna, kénner
jag ingen valforskare som velat gora, &ven om det natur-
ligtvis vore utomordentligt bekvamt. For det tredje més-
te dven recensentens alternativa behandling av partivari-
abeln ifragasattas. Att dikotomisera partiernaitvablock
ar i manga fall fullt acceptabelt, men att anvénda en
dikotomi som beroende variabel i minstakvadratanalys
(tabell 2) ar ytterst vanskligt. Som jag visat i uppsatsen
”Om forklarad varians” (1981) blir resultaten ofta helt
vilseledande. For det fjarde favoriserar regressionsana-
lysen i tabell 2 redan i sina forutsattningar effekten av
inrikesattityder pa utrikesattitydernas bekostnad. Inri-
kesattityden mats namligen med hjalp av ett vénster-
hogerindex baserat pa faktoranalys, medan utrikesatti-
tyden ar en enstaka intervjufraga. Faktoranalys anvénds
for att forbattra mategenskaperna, for att 6ka reliabilite-
ten, for att hoja effekten. Recensenten har hér anvant
tva storheter som méttekniskt inte dr jamforbara.

Jag vidhéller att utrikesfragor har ett starkt samband
med partival. Nedan redovisas en serie sambandsberédk-
ningar. I 1976 ars valundersokning ingick en svit om 19
dé aktuella inrikesfragor: den vénstra kolumnen visar
det genomsnittliga sambandet med partival. Hogerko-
lumnen redovisar motsvarande matt for attityderna till
stormakterna USA och Sovjet.
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Genomsnittligt samband
med partival

Sambandsmatt 19 inrikes- 6 utrikes-
fragor® fragor®
Phi 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. Mellandl, 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 foérhallanden, F. USA:s inre férhallanden.

¢ Ordinalskaleantagande: VPK — S — C — FP — M.

¢ Ordinalskaleantagande: VPK — S — FP — C — M.

Polaritetsindex beraknas i tva steg. Forst bestims

opinionsbalansen inom varje parti (andelen positiva

svar minus andelen negativa svar). Darefter berak-
nas den storsta differensen mellan tva partier. Mat-
tet uttrycker salunda den &siktsmassiga spannvidden

i partisystemet.

Som vintat varierar sambandets styrka med valet av
sambandsmétt. Men det allmidnna monstret dr dnda
klart. Koefficienterna for inrikesattityder ligger nagot
hogre — detta faktum borde jag for tydlighetens skull
redovisat noggrannare, det ger jag recensenten ratt i.
Men de tva kolumnerna uppvisar sambandsnivaer som
bada maéste betecknas som starka. Utrikesattityderna
har inte exakt samma samband med partival som inrikes-
attityderna, det har jag heller aldrig hiavdat. Men stor-
leksordningen ar densamma, det ir det jag menat med
uttrycket "fullt i klass med”.

2. Ifriga om de svenska viéljarnas intresse for interna-
tionell politik ar min “tes” inte korrekt atergiven. Jag
utgar fran den traditionella bilden av valjarna som oin-
tresserade och oinformerade och konstaterar: "'Till viss
del &r denna uppfattning riktig. Som denna undersok-
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ning visat finns det manga exempel dar opinionen sna-
rast kinnetecknas av undran 4n av bestimda stallnings-
taganden” (s 117) och jag exemplifierar hir med
Vietnam, Mellanéstern och EG. Men, och har for jag
analysen ett steg vidare, denna bild av opinionslaget ar
mycket ofullstindig. Jag skall inte upprepa min argu-
mentation, men lat mig 4ndé kort beréra problemet att
tolka “’vet inte”-svar pa attitydfragor.

Att frekvensen vet inte-svar inte omedelbart kan an-
viandas som matt pa politiskt ointresse ar ett trivialt
papekande ur valforskningens allmingods. I min bok
kunde jag bl a belysa problemet med en panelanalys:
rorligheten i vet inte-svaren &r stor (s 11-14). Tva andra
exempel diskuterades. Viljarnas osdkerhet 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 Mellanoéstern var till dels ett uttryck fér en
tyst minoritetsopinion, om man s 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 pastadende om folkets relativa ointresse kan
sjalvfallet ha &gt sin giltighet under mellankrigstiden.
Det uttalar jag mig inte om. Min egen empiriska under-
sOkning géllde 1970-talet, det trodde jag framgick.

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

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

Olof Petersson

Slutreplik

I en artikel i StvT 1984:2 opponerade jag mig mot tvd av
huvudresultaten i Olof Peterssons bok Viljarna och
vérldspolitiken. For det forsta visade jag att sambanden
mellan internationalpolitiska attityder och partival ar
langt ifran sa starka som Petersson péstar. For det andra
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riktade jag ett antal invindningar mot Peterssons ifraga-
sittande av den traditionella bilden av de svenska valjar-
na som relativt ointresserade av internationell politik.

I sitt genmile forsoker Petersson avfarda min kritik
som osakligheter”, och han finner ingen anledning att
franga sina slutsatser. Men Peterssons forsvar bestar
dels av en revidering av en av de ursprungliga teserna,
dels av statistisk ekvilibristik utan substantiella konse-
kvenser, och dels av ett antal motségelser och medvetna
missforstand.

Sambanden mellan internationalpolitiska attityder och
partival

I min artikel visade jag att sambanden mellan centrala
viinster-hogerfrdgor och partival var flera génger starka-
re 4n sambanden mellan internationalpolitiska attityder
och val av parti. Petersson papekar nu att detta resultat
ir en effekt av att jag valt ut ett fatal inrikesfragor med
ett extremt starkt samband med partival. Detta &r rik-
tigt. Men urvalet gjordes for att kunna prova Peterssons
tes om att ’Sambandens styrka ar fullt i klass med inri-
kespolitikens centrala vinster-hogerfragor”.' (Min kur-
sivering.)

I sitt genmile frangar Petersson sin ursprungliga tes
och jamfor istillet sambanden med partival for respekti-
ve internationalpolitiska och inrikespolitiska attityder.
Han for samman de centrala vanster-hogerfragorna med
ett stort antal opolitiserade fragor ochleller fragor som
inte dr korrelerade med vanster-hégerdimensionen. Och
han visar att det genomsnittliga sambandet mellan de
internationalpolitiska attityder han valt ut och partival
ndstan &r fullt i klass med det genomsnittliga sambandet
mellan inrikespolitiska attityder och val av parti. Men
denna jamforelse maste avfiardas som rent nonsens. For
om Petersson fortsatt att 6ka antalet opolitiserade fragor
av typen “Utlokalisering av dmbetsverk”, “Jarnvigs-
nedlaggelser”’, ’Mellandl”, Pornografi” och “Kons-
kvotering riksdagen”, och om han tagit med fler fragor
som laddar pa kirnkraftsdimensionen och inte pa vins-
ter-h6gerdimensionen, sd hade sambandet mellan de
inrikespolitiska frégorna och partival s4 sméningom fér-
svunnit helt.

Att tillimpa Olof Peterssons metod pa de internatio-
nalpolitiska attityderna skulle innebéra att frigorna om
instéllningen till supermakterna fordes samman med ett
antal ovidkommande frigor om exempelvis synen pa
Schweiz’ och Luxemburgs utrikespolitik och interna for-
hdllanden. Men en sadan analys skulle givetvis leda till
det for Petersson besvirande resultatet att sambandet
mellan internationalpolitiska attityder och partival skul-
le bli i det narmaste obefintligt.

I tre punkter framfor Petersson kritik mot mina statistis-
ka berikningar. Tva av punkterna 4r sddana att de ur
statistisk synpunkt kan diskuteras, men de saknar intres.
se for mina slutsatser. Den tredje punkten har Gver
huvud taget inte med mina analyser att gora.

I en av analyserna har jag anvént partivariabeln som
intervallskala (kategorierna fp och ¢ har dock slagits
samman). Huruvida det 4r mdjligt att fora upp en ordi-
nalskala pa intervallnivd &r en av statistikvetenskapens
stora tvistefragor. I sitt genmile anser Petersson att den
av mig anvinda partivariabeln &r diskutabel. Men i bo-
ken Viljarna och virldspolitiken skriver han:
.. . mattliga avvikelser frdn intervallskaleantagandet
brukar i regel endast inverka marginellt pa korrelations-
koefficentens storlek. Konsekvensen torde bli att korre-
lationen snarast underskattas dn Gverskattas.” 2 Men
oavsett dessa statistiska harklyverier, sa ar resultaten
fran min “diskutabla” analys helt i 6verensstimmelse
med slutsatsen fran de Ovriga analyser jag redovisar:
Sambanden mellan centrala vanster-hdgerfragor och val
av parti ar mycket starkare dn sambanden mellan inter-
nationalpolitiska attityder och partival. (De ur statistisk
synpunkt odiskutabla variansanalyser, som presenterasi
tabell 1imin artikel, visar med all 6nskvérd tydlighet att
sé ar fallet. Dessa statistiska berakningar — Eta?, parti-
variabeln med nominalskala — har Petersson i sitt gen-
mile forbigatt med tystnad.)

Petersson har ocksa invindningar mot att jag i min effek-
tanalys jamfor ett index med ett antal enskilda item. Min
jamforelse ar den teoretiskt mest relevanta, aven om den
i statistiskt avseende kan diskuteras. Det avgorande ar
emellertid att de jamférelser mellan enskilda sakfragor,
som Petersson tycks efterlysa, inte fordndrar resultaten.

Den tredje av Peterssons statistiska anmérkningar
bygger pa en missuppfattning. Jag har genomfort en
serie regressionsanalyser med dikotomin blockrostning
som beroende variabel. Mina slutsatser bygger pd de
icke-standardiserade regressionskoefficenterna, och inte
— vilket Petersson antyder — pa andelen forklarad vari-
ans. Forklarad varians och standardiserade regressions-
koefficienter 4r problematiska matt, sérskilt vid dikoto-
ma beroende variabler. De icke-standardiserade koeffi-
cienterna ir dock i hogsta grad anvindbara, dven dé den
beroende variabeln ar tudelad, nagot som ocksé framgar
av Peterssons uppsats Om firklarad varians (s 16). Un-
dantaget frén denna regel ar om den beroende variabeln
har en mycket sned fordelning (80— 20 eller mer). Vari-
abeln blockrostning 4r i detta avseende helt oproblema-
tisk.

Olof Petersson har valt att i huvudsak soka skydd bakom
ett antal statistiska spetsfundigheter. Intressantare hade
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varit om han istéllet gdtt motsatt vag och forflyttt diskus-
sionen fran de statistiska sambanden till eventuella
orsakssamband. Att det finns statistiska samband — om
an inte sarskilt starka — mellan internationalpolitiska
attityder och partival ar helt klart. Men det torde endast
vara en liten minoritet av de svenska véljarna som pdver-
kas av internationella frAgor nér de viljer parti; och for
den lilla valjargrupp dér internationalpolitiska attityder
maste vara med i orsaksmodellen da partivalet skall
forklaras, ir det uppenbart att dessa variabler befinner
sig langre fram i orsakskedjan an de centrala vénster-
hogerfragorna. Detta innebar att de internationalpolitis-
ka attitydernas betydelse, relativt sett, har dverskattats i
bade Peterssons och mina analyser. Mot den bakgrun-
den framstar Olof Peterssons tes om de internationella
fragornas stora betydelse for svenskt véljarbeteende
som i hogsta grad tvivelaktig.

De svenska viljarnas intresse for internationella fragor

Enligt den traditionella bilden &r svenska véljare relativt
ointresserade av internationell politik. Nagon foretrada-
re for uppfattningen att véljarna skulle vara totalt oint-
resserade av internationella fragor kdnner jag inte till.
Intressebegreppet blir i detta sammanhang fruktbart,
forst om det anvinds i relativ betydelse. Och det naturli-
ga ir da 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-
vjufrdgor om supermakternas utrikespolitik, och han
tillfogar kommentaren: Om nu svenska viljare 4r sa
ointresserade av den internationella politiken borde de
rimligen ha betydande svarigheter att bedéma de stora
staternas utrikespolitik. Men erfarenheterna frén inter-
vjuerna visar att det stora flertalet inte hade négon storre
svarighet att avge ett omdome.” > De jamforelser 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 héavdar fortfarande —
att andelen “’vet inte”-svar ir ett tvivelaktigt matt pa
intresse. Petersson diaremot foretrader en mer ~avance-
rad” uppfattning. Han anser att nir andelen “vet inte”’-
svar ar hog, sa ar detta inte ett tecken pé ointresse; men
nar andelen “’vet inte”-svar ar 1ag, 4r detta ett uttryck for
intresse. Ett sddant resonemang 4r givetvis vetenskapligt
ohallbart.

Olof Petersson har inte lyckats revidera bilden av de
svenska viljarna som relativt ointresserade av interna-
tionell politik. Argumenteringen med hjélp av andelen
“vet inte”-svar maste avfirdas som ovederhaftig. Av
denna anledning efterlyste jag i min artikel andra typer
av métt pa intresse for internationella fragor. I detta
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sammanhang papekade jag att de svenska véljarna var-
ken 1976 eller 1979 hinvisade till internationella fragor
nér de bedomde de politiska partierna — ndgot som jag i
motsats till Petersson anser vara ett bittre matt p intres-
se dnandelen vetinte”-svar. Olof Petersson ger sken av
att detta skulle vara nya uppgifter for honom. Men som
han mycket val kénner till 4r mina siffror hamtade fran
Jorgen Westerstahls kapitel i boken Viljarna och kirn-
kraften samt fran 1979 &rs viljarundersokning.

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

Mikael Gilljam

Noter

Petersson, 1982, s 52.
2 1Ibid, s 57.
3 Ibid, s 10.

Replikskifte Per Gahrton — Bertil Fiskesjo
Genmiaile

Nar redaktionen for Statsvetenskaplig Tidskrift lat upp-
draget att recensera min avhandling “Riksdagen in-
ifran” ga till centerriksdagsmannen Bertil Fiskesj6 mas-
te man ha vetat vad man skulle fa: en karikatyrmassig
beskrivning av avhandlingens innehdll och ett Gverslé-
tande och besserwisseraktigt forsvar for det traditionella
riksdagsmannaskapet. Man maste ocksd ha vetat vad
man inte skulle f2 — en oberoende icke-partisk veten-
skaplig kommentar av det slag som tex Gudmund Her-
nes (6vervigande kritisk) eller Nils Elvander (Overva-
gande positiv) levererat i DN resp SvD.

Visst kan man peka pa att en stor del av dagspressen
gjorde sé, lat riksdagsmain sabla ner min bok. Visst kan
man hivda att denna sorts recensenter inte r mer partis-
ka dn jag sjalv. Visst kan man tycka att det finns skal att
lata min version av riksdagen inifrin motas av andra
sjalvupplevda versioner.

Ur vetenskaplig synvinkel forefaller det dock skaligen
ospiannande och fantasilost att ge recensionsuppdraget
av min starkt riksdagskritiska och delvis med utgangs-
punkt fran “ekopolitiska” grunder skrivna bok till en
person som dels sitter sitt trettonde &r i riksdagen, dels
foretrader ett parti som uppfattar miljopartiet som en
hotfull konkurrent. Jag maste erkanna att jag pa samma
sitt som jag ar Overtygad om att riksdagsledamoter i
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uppdraget styrs inte enbart av ambitiost arbete, kun-
nighet, allmént fortroende, erfarenhet och rena tillfal-
ligheter” (Fiskesjo s 346) utan ocksa av beloningar och
fdrmaner, kinner jag mig saker pa att Bertil Fiskesjo
icke gatt till verket med forutsattningslosa vetenskapliga
ambitioner, utan fastmer i den forutfattade avsikten att
forsoka forlojliga riksdagskritikern och neutralisera mil-
jopartisten.

Lyckligtvis, for mig, sker detta sa krampaktigt att
ocksa de lasare som icke last boken bor ha anat ugglor i
mossen.

Av utrymmesskil maste jag ndja mig med nagra ex-
emplifieringar. Jag kan tex inte har aterge de kristeore-
tiska resonemang som Fiskesjo vanstaller, eller den
organisationsteoretiska modell kring begreppen "sak-
makt”’ och “personmakt’’ som ar central for forstaelsen
av riksdagsuppdragets instrumentalisering, vilken Fis-
kesjo helt bortser ifran. Alltsa, nagra exempel pa orim-
ligheter hos Fiskesjo:

1. Han pastar att min idealbild ar “ett slags byalag”
(s 344, spalt 2). I sjalva verket betonar jag att mitt syfte
ar att reformera riksdagen, en institution som jag saledes
inte vill avskaffa. Att "byalag” anvinds som hanfullt
tillmile mot “grona vagare”™ ar vanligt, dock ar det en
nyhet att det kommer fran en centerpartist.

2. Fiskesjo tycker inte att man skall férsoka mata riks-
dagsledmoters aktivitet. Han undviker att namna att jag
utgar fran riksdagsledaméters egna uppgifter i under-
sokningar som utforts av riksdagen sjalv. Jag drar dock
bort verksamheter som maste raknas till fritid eller som
betalas frdn annat hall. Darvid kommer jag fram till
genomsnittlig halvtidsverksamhet pa arsbasis. Detta
med genomsnittlig tycks Fiskesjo och andra flitiga le-
damoter (tex Karin Ahrland, Jorn Svensson, Birger
Hagard m fl) inte begripa. De tanker p4 sin egen flit och
slér bakut. Anda behéver man ju inte vara vetenskaps-
man fOr att ana att en mycket stor del av ledaméterna ar
lata i riksdagen (men kanske flitiga pa annat hall). For
detta har de nu beviljat sig ett l1onelyft med 40 %, en
sammanlagd reallon (inkl de delar av kostnadsersittning
och traktamente som utgér dold 16n) som ar mer én
dubbelt s hog som en genomsnittlig helarsarbetarlon i
LO-kollektivet. Dessutom visar det sig (i en undersok-
ning jag gjort efter avhandlingen) att de ledaméter som
valdes in 1979 under sin forsta tredrsperiod fick en arlig
genomsnittlig inkomstokning med c:a 25 % (7 Dagar 3
nov. 83).

Det 4r mot denna bakgrund jag diskuterar riksdags-
uppdragets karaktar: Ar det och bor det vara ett fértro-
endeuppdrag, ett tillfilligt avbrott i ett “vanligt” yrkes-
liv — eller skall riksdagsuppdraget utgéra en sarskild

livstida yrkeskarriar? Vad har professionaliseringen av
uppdraget for effekt pa beslutens demokratiska forank-
ring och sakliga innehall? Detta 4r huvudfragor i mip
avhandling. De ber6rs inte med ett ord av Bertil Fiske-
sjo. Fér honom tycks inte dessa grundlaggande problem
existera. For honom handlar det pa sin héjd om vissa
rationaliseringsproblem i det dagliga riksdagsarbetet.
Ar detta en for svensk statsvetenskap representativ in-
stallning? Nils Elvanders reaktion pa min avhandling ger
hopp om motsatsen. Men han kanske &r utfrusen nu i de
kretsar som pa fullt allvar anser att en avhandling som
min maste underkannas for att talmannen reagerat surt
och hotat med anslagsminskningar??

3. 7Kollektiv partiledning har vi redan i mitt parti”,
pastar Fiskesjo och héanvisar till forekomsten av vice
ordforanden och diverse arbetsgrupper. Jag formodar
att fa lasare kan halla tillbaka ett misstroget leende.
Kollektiv ledning — i centerpartiet? Driver Fiskesjo med
oss? I sjilva verket finns har ett viktigt demokratiskt
problem som ingalunda ar lattlost. Det diskuteras utfor-
ligt i boken. Experiment med verkligt kollektiv ledning
pagar bl a hos De Gronai Visttyskland och miljopartieti
Sverige. Har finns saval for- som nackdelar. Men Fiske-
sjo valjer att raljera bort problemet.

4. ’Man kan inte pa en gang kréava att politikernas
inflytande skall 6ka samtidigt som man kréver att antalet
politiker radikalt skall skaras ner’’, skriver Fiskesjo som
polemik mot mitt forslag att halvera antalet riksdags-
mandat till 175. Han hénvisar bl a till kommunsamman-
slagningen.

JamfOrelsen ar helt orimlig. For det forsta var det nog
inte minskningen av politikerantalet som var det virsta
med kommunsammanslagningen, utan minskningen av
antalet sjéalvstandiga beslutsfora. For det andra vet de
flesta att det finns ett samband mellan gruppstorlek och
beslutsmakt for enskilda gruppmedlemmar; riksdagen
ar for stor for att tillata rimligt inflytande fran samtliga
ledaméter (vilket ar en bidragande orsak till instrumen-
taliseringen av uppdraget). For det tredje foreslar jag
ingen minskning av politikerantalet, utan att tva perso-
ner (en man & en kvinna) skall viljas till varje mandat
(dvs nagot i stil med De Grénas rotation och sk Buro-
gemeinschaft). Vad Fiskesjo gor ar helt enkelt att han
forsvarar riksdagsledaméternas korporativa intresse av
en stor riksdag. Att demokratin skulle bli battre av 349
an av 175 riksdagsplatser har icke visats. Min avhandling
handlar snarare om motsatsen.

5. Fiskesjo forsoker gora sig rolig over att jag strax efter
mitt avhopp fran riksdagen forsokte dterkomma i valet
1982. Men det var ju for ett annat parti som inte endast
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har andra asikter i sakfragor &n folkpartiet, utan ocksa
en helt annan uppfattning om riksdagsuppdragets karak-
tar och darfor redan fran borjan byggt in de sparrar mot
professionalisering och instrumentalisering som 4r moj-
liga enligt gillande lagar. Vi redovisade 6ppet véra se-
naste sjilvdeklarationer under valrorelsen (for att und-
vika Rainer-afférer). Viforklarade att viinom ramen for
ersattarsystemet skulle tillimpa rotation mellan valda
och ersattare. Vi har beslutat att ingen skall fa omviiljas
mer 4n tva ganger. Vi har ingen traditionell partiledare.
Vi har férbud mot uppdragskumulation (mangsyssleri).
Vi planerade begrénsningar i de formdner vi skulle fa
motta.

Det experiment i samma anda som pagar i Visttysk-
land hos De Grona visar att en annorlunda politikerroll
ar mojlig, dock inte problemfri. Att aktivt férsoka med-
verka i den riktningen genom att kandidera i val pa nya
villkor 4r for 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 forsta grundproblematiken kring riksdagen utan vél-
jer att skoja med de personliga inslag i min avhandling
som andra medier redan vént ut och in pa, far man vil
forstd mot bakgrund av hans forutsiattningar. Att han
knappast har négon retréttpost inom serios statsveten-
sap att ga tillbaka till framgér av recensionen.

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

Per Gahrton

Slutreplik

Per Gahrton har invandningar mot min recension av
hans avhandling ’Riksdagen inifran”. Dessvérre utnytt-
jar han sitt inlagg i huvudsak till politiska pladeringar
och personangrepp, vilket gor en mera ingéende diskus-
sion foga meningsfull.

Utgéngspunkten for PG:s underkannande av mig som
granskare dr onekligen, trots PG:s langa utlaggning i
amnet, nagot kurids. Jag ar enligt PG diskvalificerad
darfor att jag sedan ganska lang tid har ingéende erfa-
renheter av arbetet i riksdagen, den institution som &r
féremalet for PG:s bok.

Detta kontrasterar bjart mot att PG, enligt vad han
direkt anger i sin avhandling, ansett sig sjalv sarskilt vl
kvalificerad att skriva om riksdagen just darfor att han
varit ledamot. For utomstaende var det svart att fa grepp
om dmnet:
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“Slutsatsen av detta blir att forutsattningen for en nagor-
lunda korrekt och allsidig beskrivning ar att forskaren ar
fullvérdig medlem, d v s ledamot eller eventuellt anstilld
vid ndgot riksdagsgruppskansli.” (s 75)

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

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

PG:s konspiratoriska laggning, stindigt dokumente-
rad, fér honom t o m att tro, att jag drivits av partipolitis-
ka motiv, ndr jag végat kritisera hans bok. Tror PG pa
spoken ocksa?

1. Jag har inte pastatt att PG vill ersatta riksdagen med
byalag. Men jag har pa grundval av hans framstallning
antytt, att det tydligen ar byalagets — i sig hedervirda —
beslutsmekanism, som PG vill 6verfora till riksdagen.
Och det tror jag skulle fungera daligt.

2. Jag har sjalvfallet ingenting emot att man foérsoker
mata riksdagsledamoters aktiviteter. Tvédrtom. Jag har
sjalv en gang suttiti en intern riksdagsutredning som bl a
sysslade med detta. Men jag anser att de métt som PG
anvinder sig av i4r bemangda 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 6vrigt fran en mycket snav och helt orealis-
tisk avgriansning av uppdraget. I ledamotskapet ingér —
om uppdraget skall vara meningsfullt — deltagande i en
lang rad kontakt-berednings- och beslutsprocesser i och
utanfor riksdagen.

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

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

plan.
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3. Vad jag kritiserat ér att PG inte nagonstans explicit
angett vad han konkret menar med en kollektiv partiled-
ning. Hans framstillning i boken — med alla dess
oklarheter — tycks utga ifran, att partiledaren beslutar i
nagot slags personellt och politiskt tomrum for att sedan
med allehanda patryckningsmedel — l6ften om bel6-
ningar och hot om bestraffningar — patvinga gruppleda-
méterna sin uppfattning. I min recension redovisade jag
att enligt mina erfarenheter ar beslutsfattandet i en riks-
dagsgrupp och bestimmandet av vad som skall vara
partilinjen i olika fragor en process, ddr varianterna ar
manga. I stallet for att diskutera min redovisning pastar
PG frankt att jag “viljer att raljera bort problemet’!

4. For mig 4r det uppenbart att om man minskar antalet
ledamoter radikalt s& minskar man representativiteten i
en lang rad olika avseenden. Samtidigt 6kar man svdrig-
heterna, sirskilt for mindre partier, att inom partigrup-
perna och bland de valda ledamoéterna klara av en kun-
nig och heltickande bevakning av de politiska sakfragor-
na. Risken for tjanstemannastyre blir &nnu mera marke-
rad. Ledaméterna far annu svarare att hinna med kon-
takter och aktiviteter utanfor riksdagen. Professionali-
seringen tilltar ytterligare.

5. PG har naturligtvis ratt att har, i sin avhandling och i
alla andra sammanhang framféra miljopartiets olika
uppslag. Men inte 6kar detta den vetenskapliga 16dighe-
ten i hans granskning av riksdagen. Och det var denna
granskning jag hade att bedoma.

Slutligen. I min recension tog jag upp olika delar av PG:s
avhandling. Den sakkritik jag redovisade gér han i detta
inldgg i stort sett forbi. PG ar uppenbarligen besvirad av
att personer med kunskap om de férhallanden han skild-
rar yttrar sig om hans avhandling. Harvidlag har han min
fulla forstdelse. Det ar besvarande.

Bertil Fiskesjo

Patriarkatet existerar

Isin kritiska diskussion av den norska maktutredningen
(Statsvetenskaplig Tidskrift 1984:1) tar Gunnar Falke-
mark upp frégan om "patriarkatets” existens i det nutida
Skandinavien. Han ser sig nodsakad svara nej pa den
fragan. Hans resoluta nej grundas i tva slags resone-
mang.

For det forsta avvisar Falkemark patriarkatet som
olampligt vid analyser av konsforhallandena i vira mo-
derna samhillen. For det andra tycks han mena att dven

om ’kvinnor pa flera livsomraden har en mindre forde]-
aktig position” &n mén sd ar detta inte nagot som ar
relevant i en maktutredning av MU:s omféng. De ojim-
na positionerna mellan konen ér, enligt Falkemark, upp-
enbara bl a pa arbetsmarknaden och i sexuallivet. Men
dessa forhallanden betraktar Falkemark som ’restpos-
ter” i de pagéende samhillsférédndringarna. Dessa for-
andringar karaktariseras av en kvinnooffensiv inom fa-
miljen dir "Mannen har f6rvisso inte abdikerat frivilligt
utan tvingats tillbaka som en f6ljd av en framgéngsrik
maktkamp” och déir “’fadersauktoriteten ar pa vig att
vittra sonder fullstiandigt”.

En viktig forandring vid utforskandet av konsférhéllan-
dena var att alltfler forskare under 70-talet 6vergick fran
konsroller till fortryck av kvinnor som nyckelbegrepp. I
det sammanhanget kom begreppet patriarkat till an-
vandning pa nytt. Den gamla inneborden "’fadersvilde”
kom hir att ersattas av mansvilde. Det mansvilde som
innebar dominans via faderskapet har genomgatt en
formforandring. Dagens patriarkat innebar, menade 70-
talets kvinnoforskare, att det &r mén i egenskap av vuxna
manspersoner (snarare dn familjefiader) som ar maktiga
i samhillet i jamforelse med kvinnor.

Ar patriarkatet ett fruktbart begrepp for att finga in
det sociala konssystemet i var typ av samhalle? Maktfor-
héllanden mellan konen ser annorlunda ut i dagens
Skandinavien dn de gjorde i tidigare samhéllsformer.
Manniskorna som kon precis som i sina Gvriga formégor
lever pa annorlunda villkor — till och med radikalt
annorlunda’ — nu dnidet gamla agrarsamhallet och den
unga borgarklassens samhalle. Nagra kvinnoforskare
anser liksom Falkemark att begreppet ar ofruktbart.'
Detta ar dels en frdga om val av ord som i och for sig
fortjanar en serids diskussion.?

Men Falkemark nojer sig inte med att avvisa patriar-
katet som ett anviandbart ord utan hans nej” innebir
samtidigt ett fornekande av mansdominansens existens
idag. Och detta ar det principiellt viktiga i hans resone-
mang. Vad fortryck ar, svarar han inte direkt pa. Men
han séger att det tidigare var tillrackligt att studera arvs-
och myndighetsbestimmelser for att Gvertyga sig om att
fortryck fanns.

Det ir sjalvklart inte tillrackligt idag. P4 samma sitt
som kapitalismen har dndrat form, kan patriarkatet for-
indra sig. Aven om vi fatt medbestimmanderitt i ar-
betslivet, och dven om Agarnas roll har férandrats, sé ar
de flesta eniga om att kapitalism fortfarande ar ett be-
grepp som fangar in grundliggande drag i samhillet.
Jamstilldhetsideologi och jamstalldhetslagstiftning rub-
bar inte av sig sjalv de grundliggande konspolitiska
ménstren i samhillet. Fasaden blir annorlunda, meninte
nddvindigtvis innehallet. Forandringen ér inte detsam-
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ma som forbattring. De stora férdndringarna som val-
firdsstaten har medfért betyder inte nodvandigtvis att
fortryck av kvinnor, fysiskt och psykiskt, har forsvunnit.
Tvirtom si reproduceras kvinnofortryckets villkor nu-
mera utan stod i ’arvs- och myndighetsbestimmelser”.
Det ar just detta som idag &r det politiskt och vetenskap-
ligt intressanta. Begrepp som ”jamstalldhetspatriar-
kat”, “statsfeminism”, “fortryck genom déljande”,
»psykologiska hérskartekniker”, “krympande institu-
tioner”, “’skolans dolda budskap” osv ar bidrag till ut-
vecklingen av redskap for att forsta det 20 arhundradets
konspolitiska forhallanden,® — det moderna patriarka-
tet, neopatriarkatet eller vad man vill.

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

Nér spgrsmalet om kvinners undertrykkelse melder seg,
er det derfor rimelig & svare pa spgrsmalet ved a 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 ir en rimlig utgdngspunkt. Falkemark gar inte in pa
fortrycksbegreppet direkt. Men han séger att kvinnor
uppenbart” har “’en mindre fordelaktig position” an
min, arbetsliv och sexualliv anvinds som exempel. Fra-
gan ar da vilket omféng eller systematik den ~oférdelak-
tiga positionen” har. Eller hur "elandig’ kvinnors situa-
tion ar i férhallande till méns.

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

Osterberg fann pé sin tid ingen elindighet som gav
underlag for att hiavda att kvinnor ar mer fortryckta eller
kuvade 4n min. Hans val av indikatorer har blivit kriti-
serat, och for var del vill vi hiavda att kvinnomisshandel
arett sd klart uttryck for elandighet, att det bdde ensamt
och tillsammans med andra férhallanden gér det beritti-
gat att tala om foértryck.>

Falkemarks utgangspunkt 4r som vi namnt en annan
in (Bsterbergs. Han erkinner kvinnors ofdrdelaktigare
position” men beskriver den som restposter. Men ndr
blev arbetsliv och sexualitet restposter i vara liv? Och
hur &r det med den empiriska kvinnoforskningens resul-
tat om systematisk férfordelning 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 osynliggorande av kvinnor och kravt att kéns-
politiska fragor ska tas pa allvar, ocksa i maktforskning-
en. Falkemark har ingen kommentar till denna centrala
poéng 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 Jénasdottir

Noter

! Gayle Rubin kritiserar anvindningen av patriarkat

sasom alltfor oprecist, ahistoriskt och sprakligt 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 197S.

For narmare redovisning av diskussionen om patri-

arkat som ord och begrepp se Anna G Jénasdéttir,

”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 Andenazs, Gyldendal 1981, Haavinds art i

»Kvinnofellesskap”, red av Holter, Univ forlaget

1982, og boka ’Kunnskap uten makt’’, av Haukaa og

Brock-Utne, Pax 1982.

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

5 Se Eva Ekselius ’Vald mot kvinnor. Om kvinno-
misshandel, valdtikt, incest och sexuella évergrepp
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.

6  For belysning av svenska forhdllanden avseende ar-
betsliv och sexualitet se "Hur jamstallda ar vi?”,
SCB 1980, och Prostitutionen i Sverige”, SOU
1980:9.




278 Oversikter och meddelanden

Patriarkathypotesen — ett falsifieringsforsok

Det ar visentligen fyra argument, som mina kritiker
anfér mot mitt havdande, att hypotesen att de skandina-
viska samhallena styrs av ett patriarkat ar falsk.!

1) Aven om fadersvildet inte langre existerar, s bestar
mansvaldet. Vi har, for att anvinda en av Harriet Hol-
ters termer, fatt ett ’reorganiserat patriarkat” (Holter,
1984, s 10).

2) For att pasta att patriarkathypotesen ar falsk rack-
er det inte att studera arvs- och myndighetsbestam-
melser.

3) De konspolitiska ménstren i vart samhalle ar stabi-
la 4ven om “fasaden” ter sig annorlunda. Kvinnofor-
trycket kvarstér oforandrat och reproduceras trots form-
forandringar.

4) Kvinnomisshandel ar ett uttryck fér — eller en
indikator pa — ett kvinnofortryck.

Lat oss skirskada sanningshalten i dessa argument. I 1)
medges att vi inte lingre kan tala om patriarkat i ordets
bokstavliga mening av fadersvilde. Aven bland kvinno-
forskare har man noterat inte bara fadersvildets upplos-
ning utan ocksé fadersauktoritetens urholkning. Holter
talar faktiskt om “’den forsvinnande fadern” (ibid, s 14).
Sa langt ar vi tydligen ense. Men tesen om patriarkatet
som fadersvialde har nu omformulerats som en tes om
patriarkatet som mansvilde. De som pladerar for sist-
namnda test tar da for givet, att ett sddant fortryckarsys-
tem kan existera, dven utan ett samtidigt existerande
fadersvélde. Héri tror jag man tar miste. Jag vill sdlunda
till lasarens bendgna overviagande framlagg forljande
empiriska hypotes: Utan fadersvilde — eller dtminstone
stark fadersauktoritet — kan ett mansvdlde i lingden inte
upprdtthdllas.

Till f6rmén for denna hypotes vill jag anfora tva typer
av argument. Den forsta ror socialisationens betydelse.
Det torde vara svért att forneka att primargrupper 4r av
utomordentlig betydelse for barns verklighetsuppfatt-
ning och vérderingar. Nar nu kiarnfamiljen snabbt héller
pé att forlora sin betydelse genom (bl a) ’faderns for-
svinnande”, minskar ocksa mojligheten, att via den vik-
tigaste primargruppen férmedla en manscentrerad
varldsbild till det uppviaxande sliktet.? Att konsekven-
serna inte hittills uppméarksammats forskningsmassigt
beror kanske framst pa att den allt vanligare familje-
konstellationen (ensamstdende) mamma—barn utveck-
lats s& hastigt.

Mitt andra argument dr att fenomenet med den raskt
forandrade familjesituationen, dir allt firre man upp-
fostrar sina (biologiska) barn, sammanfaller tidsmassigt
med en period av sarskilt snabb forbattring — inte bara

forandring — av kvinnans situation. Bland de senaste
femton arens forbattringar for kvinnor kan nimnas ef.
fektiva preventivmedel, laglig ratt till abort, bittre re.
presentation i ménga organ (sérskilt de parlamentaris.
ka) etc. En viktig symbolisk foréndring — liksom ep
indikator p4 “’faderns férsvinnande” — ar den nya svep-
ska namnlagen. Enligt denna fOrvérvar ett barn, vars
foraldrar har olika efternamn, moderns namn savida inte
forildrarna sjalvmant tar initiativ i annan riktning (SFS
1982:670). Att siga att en dylik juridisk férandring r ay
ringa betydelse ar ytligt och vittnar om en of6rmaga att
forstd namns stora symbolvarde. Sarskilt inom psyko-
analysen har namnets betydelse for sjalvkénsla och iden-
tifikation uppméarksammats. Kort sagt, namnlagens for-
andring representerar en icke obetydlig seger for den
feministiska saken. Slutsats: Det torde inte vara nigon
tillfallighet, att en period av sarskilt snabb minskning av
fadersmakten sammanfaller med snabba forbattringar
av kvinnans relativa position — och darmed med ett
minskat mansvilde.

Kritikernas argument 2) ar — naturligtvis — sant,
Motsatsen har jag inte heller forfaktat. Vad jag papeka-
de var att det (ibland) racker att studera arvs- och myn-
dighetsbestimmelser for att kunna konstatera fore-
komsten av ett patriarkat. Omvéandningen géller dar-
emot inte. Att som maktforskare gora gallande, att fran-
varo av juridiska skillnader mellan olika grupper bevisar
maktmassig likstalldhet innebar att inkompetensforkla-
ra sig sjalv. Eftersom juridiskt sanktionerad diskrimine-
ring av kvinnor tillhér det foérflutna, maste saledes falsi-
fiering av patriarkathypotesen krdva empiriska beligg
for att andra former av grov diskriminering eller fortryck
inte forekommer. Denna konklusion foér osokt over till
3).

Vad giller detta argument torde vi kunna enas om det
empiriska sakldget. Kvinnor 4r “’systematiskt forforde-
lade” pé ett antal politiskt och samhalleligt viktiga be-
slutsarenor — &tminstone i den meningen att varierande
grader av numerisk underrepresentation rader pé dessa.
Det r ocksa ostridigt, att det finns mycket fa viktiga
omréden dir kvinnor ar overrepresenterade. Det enda
fall som jag kan komma pé dir detta faktiskt forekom-
mer &r pa den grundliaggande hogskolenivan (Statistisk
arsbok, 1984, s 363—370). Pa forskaromradet ar dar-
emot — &n si lange — monstret det vilbekanta. Andelen
kvinnor som underkastar sig forskarutbildning ar klart
lagre 4n for mannen; vad galler forskarexamina ar bilden
4n mindre fordelaktig for kvinnornas del (SOU 1983:4,
s 31-43).

Om dylika, enkelt konstaterbara empiriska forhllan-
dern rader — eller behover inte rada — nagra asiktsdiver-
genser. Vad mina kritiker och jag daremot &r djup!

&

At
kir
n
o]
Sty



lar on f

: Si““'l::
0“1'51%
19 1y,
Uorge im:.n;;
sy
d Sl
" och i

- Dy
aktal Ve
Studeraany
1na ko
gy
goragilu:
nolikagye
attinkome
aktionelte
na. misk
riva eapis
minerige
sion o

¢ vikumttt
SYWME
il
eningfﬂ‘“‘“
i ¥

oense om ar hur dessa forhallanden skall tolkas. De
forstnamnda ser dem som produkter av ett patriarkatiskt
fortryckarsystem. Detta synsatt delar jag inte. Mitt hu-
vudargument mot patriarkathypotesen hivdande, att
det existerar ett patriarkaliskt styrsystem med inbyggda
reproduceringsmekanismer, tar fasta pa den historiska
trenden avseende kvinnors politiska och samhilleliga
deltagande. Har rader inte skymten av tvivel. Kvinnors
delaktighet har under vart sekel kontinuerligt 6kat. Jag
skall hir inte genomfoéra den ndgot enahanda exercisen
att ga igenom olika omréden for, sig, arssekvensen
1890, 1920, 1950 och 1980. Vem som &n genomfor denna
uppgift moter med undantagslds regelbundenhet samma
monster. Vad som skiljer sig at ar takten i forbattringar-
na. P4 vissa omraden gar det forvisso inte sarskilt 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 dr ett annat exempel med synnerligen
svag kvinnlig representation.® Men, som sagt, tendensen
ar overallt uppenbar — och i historisk mening omvil-
vande.

Varfor tycks mina kritiker ignorera detta fundamenta-
la forhallande? Svaret har, tror jag, att gora med vilket
perspektiv man anlagger. Jag har har sett trenderna i ett
vidare historiskt perspektiv — val medveten om att mer
genomgripande samhallsférandringar inte sker i en
handvéndning. Andra fundamentala samhalleliga trans-
formationer har varit tidsmaissigt synnerligen utdragna.
Betank, 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 arhundraden.* Detta historiska
perspektiv maste ocksa appliceras pa kvinnornas férand-
rade situation. ’Hur langt man 4n gér tillbaka i historien
har de (kvinnorna) alltid varit underordnade mannen”,
framhaller Simone de Beauvoir (1976, s 14). Att mot
bakgrund hirav vanta sig bade snabba och omvilvande
forandringar avslojar en bristande kinsla for historiska
forandringars dynamik och forutsittningar. Det ar bara
ur den politiske aktivistens perspektiv. — med dennes
krav pa omedelbara resultat — som de processer jag
uppmiérksammat tycks rora sig med glacidrlik lang-
samhet (eller inte rora sig alls).

Att maktforhéllanden kan ha en retarderande effekt pa
konsmissig jamlikhet fornekar jag inte. Men grupper,
som befinner sig pa en 1ig och oférindrad niva eller som
rent av far en forsamrad position, ar mer angeldgna 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 medfér, menar jag, att det finns viktiga sam-
hélleliga tilldragelser, som antingen framstar som of6r-
klarliga eller som forsvinner ur maktforskarens hori-
sont. Tva exempel. Den norska fiskarbefolkningens fa-
fanga motstand mot att forvandlas 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 hir i
“"en grundldggande mansklig frihet: friheten att dispone-
ra gver 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 sa stor att det kan vara rimligt att
pasta att en par tusen ars bondetradition upplostes under
denna tid” (Ibid, s 237).

I dessa tva exempel moéter vi grupper, som burit upp
kulturer som (praktiskt taget) forsvunnit. Att hir tala
om férsimrade positioner for betydande befolknings-
skikt verkar inte vara alltfor 1angskt. Under motsvaran-
de tidsperiod har uppenbarligen kvinnans position sta-
digt forbattrats (och inte bara férandrats). Det dr darfor
kanske inte s& konstigt, att man ur maktsynpunkt be-
traktar styrsystem, som opererar i fall som de forra, som
en betydligt mer central forskaruppgift an de “’patriarka-
la” styrsystem, som inte helt kan frénkannas existens,
men som anda inte ar i stand att forhindra att kvinnors
positioner kontinuerligt flyttas fram.

Om man alls skall anvianda ordet ”patriarkat” (i bety-
delsen ”mansvilde”), maste man havda, att vi har ett
kraftigt forsvagat patriarkat — eller med en ekvivalent
formulering — ett kraftigt minskat kvinnofortryck. Har-
av foljer, att argumentet 4) ar tvivelaktigt. Forutom att
det ar svart att avgora kvinnomisshandelns objektiva
omfattning, later sig dess existens inte enkelt tolkas. For
att belysa detta problem antar vi vad som ar mest ofor-
ménligt f6r mitt resonemang, namligen att kvinnomiss-
handeln 6kar. Det kan, ytligt sett, tyckas vara sjalvklart
att se okad valdsanviandning som ett tecken pa okat
fortryck. Lite eftertanke visar emellertid att det kan
forhalla sig tvartom.

Tva av mina kritiker har i ett annat sammanhang
framkastat tanken, att kvinnoforskningen skulle kunna
berika den mansdominerade statsvetenskapen med nya
friska synsatt. I studiet av internationell politik har man,
exempelvis, velat se ett samband mellan kvinnomisshan-
del och ekonomiska sanktioner.® Uppmuntrad av detta
djarva analogitankande vill jag hiarmed erbjuda ett eget
exempel. Efter Stalins dod slappnar nagot jarngreppet
om Sovjetimperiet. Det ar da — och forst d% — som en
serie revolter utbryter i vasallstaterna: Osttyskland
1953, Polen 1956 och Ungern 1956.% Har r det alltsa sa,
att det ar nar fortrycket minskar, som upproren bryter ut
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och den 6ppna och vildsamma repressionen satter in.
Det finns siledes fall dar valdsanviandningen indikerar
minskat fortryck istéllet for 6kat fortryck. Att man miss-
handlar kvinnor skulle foljaktligen kunna ses som ett
tecken pa ett férsvagat mansvilde snarare an pa ett
oféranderligt kvinnofértryck. Férandringen av en histo-
riskt vildefinierad mansroll kan skapa oro och villradig-
het hos manga man, som frambringar 6kad valdsbena-
genhet. Detta ir i varje fall en forklaringsméjlighet, som
inte utan vidare kan avvisas.

Jag har nu, i ndgot skissartad form, presenterat mina
argument mot 1)—4). Patriarkathypotesen bor — iljuset
av dessa — betraktas som falsifierad. Kvinnor ar inte
politiskt maktldsa, vilket hypotesen implicerar och vissa
kvinnoforskare uttryckligen havdar.” Hirav foljer emel-
lertid inte att maktmassig likstillighet med ménnen ra-
der. Sa ir inte fallet. Vad jag vill gora gallande ér, atten
maktforskjutning mellan konen sakta men sikert dger
rum — och att denna forskjutning till kvinnornas fordel
ar oforenlig med antandet av ett patriarkat (= mans-
vilde).

De argument jag aberopat vill jag tillmédta en viss
objektiv giltighet, dven om jag inte reser ansprak pa
fullkomlig objektivitet. Sannolikt kommer man inte fran
att varderingar delvis bestammer vilket synsatt man an-
lagger och vad man finner vart att uppmarksamma. Det
finns — avslutningsvis — anledning erinra om vad Simo-
ne de Beauvoir papekat hairom: ’Mannen ar bidde doma-
re och part i malet: kvinnorna likasa™ (1976, s 23).

Gunnar Falkemark

Noter

' Som argument riknar jag da inte retoriska konst-

grepp som "Men nir blev arbetsliv och sexualitet
restposter i vara liv?”

Det intellektuella undermineringsarbetet av faders-
auktoriteten skildras i en briljant skrift av Chris-
topher Lasch (1977).

* Se Haavio-Mannila m fl (1983, kap 5).
Litteraturen pa detta omride ir omfattande. En
klassisk framstallning ar — naturligtvis — Marx Kapi-
talet. Léasvarda studier av maktkampens senare ske-
enden och borgarklassens seger ir Hobsbawn (1963,
1975).

Se Gun Hedlundh-Ruth och Anna G Jénasdéttir
(SOU 1983:4, 5 97).

Se, exempelvis, Ulam (1974, kap XI).

Se, exempelvis, Helga Maria Hernes (1984, s 32).
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GULLAN GIDLUND: Partistéd. Umed Studies in
Politics and Administration, No 8. CWK Gleerup,

1983.

Offentligt stod till politiska partier infordes i Sverige ar
1965 och utbetalades forsta gangen ar 1966. Stodformen
kompletterades &r 1969 genom inférandet av ett kom-
munalt partistod, innebdrande att kommuner och lands-
ting fick ratt att limna ekonomiskt stdd till partier som
var representerade i kommunens fullméaktige. 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, inforde 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 forstd 6vergéngen fran
ett system med privat finansiering till ett system med
offentlig finansiering — utmaningen inkluderar jamval
en uppmaning till utvirdering av det som sig tilldragit
haver.

Emellertid har statsvetare inte precis statt i ko infor
den kastade handsken. I Finland finns p4 omradet en-
dast ett storre arbete, dock fokuserat pa partiernas
handlande i reformskedet och férsummande reformens
externa aspekter, och allmént bor sigas att forskningen
om politikens finansiering fortfarande ar ett férsummat
omrade inom nordisk partiforskning. Gullan Gidlunds
nyligen framlagda doktorsavhandling om partistodet i
Sverige ar darfor mycket valkommen. Férfattarinnan,
verksam vid den livaktiga statsvetenskapliga institutio-
nen vid Umead universitet, féresitter sig, kort sagt, upp-
giften att beskriva och analysera 6vergéngen i Sverige
fran 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-

pitlen 3—5 som avhandlar partistodets inforande — har
ges dels en omfangsrik 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 stodets inférande. Den tredje
avdelningen innefattar slutligen kapitlen 6—8 som be-
handlar implementeringsfrigor och som framfor allt
analyserar partistodets effekter fér partilivet och den
politiska demokratin. Utanfér denna gruppering faller
avhandlingens avslutande nionde kapitel som ger en
tacknémligt utforlig sammanfattning av undersokning-
ens resultat. I det foljande skall jag i denna recension
uppehélla mig vid tre frigekomplex — forst skall jag siga
négot om avhandlingens referensram, darefter skall jag
uppehalla mig vid analysen av partistddsdebatterna, av-
slutningsvis skall jag bedoma forfattarinnans forsok att
astadkomma en utvardering av det offentliga partisto-
dets konsekvenser. Vad jag har att anféra baserar sig i
allt vasentligt pad den granskning av avhandlingen jag
foretagit i egenskap av fakultetsopponent — disputatio-
nen dgde rum den 23 september 1983.

Avhandlingens forsta sats lyder: ’Det moderna partisys-
temet i Sverige bygger pa en sekelléng tradition.” For-
muleringen uttrycker en spanning och konturger en tan-
ke. Spinningen ar mellan orden modern” och “’sekel-
lang”’; tanken ér att samhallsutvecklingen pa olika punk-
ter gjort partivasendet litet otidsenligt och stéllt det infor
problem och hotbilder som frammanat och realiserat
den offentliga finansieringen. Fraga &r, kort uttryckt,
diarom att utvecklingen mot en postindustriell samhalls-
form har medfért dndringar i fér partierna viktiga om-
givningsfaktorer (nya konfliktlinjer och viljarférank-
ringar, nya participationsmonster och nya vérderingar,
samhilleliga koncentrationstendenser, byrdkratitill-
vixt, ny massmediateknologi) som stéllt partierna infor
savil anpassningsproblem som finansieringsproblem,
vilka de forsokt 16sa genom den offentliga finansiering-
en, som sedan kommit att ha olika konsekvenser for
politiskt liv och demokrati.
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Detta totaliserande perspektiv har sin styrka och sin
svaghet. Styrkan 4r att det offentliga partistodets info-
rande hir ses som en del av ett allmannare och determi-
nerande samhillsskeende; svagheten ar att analysen, i
f6ljd av att den kommer att ticka valdigt manga aspekter
och handelseférlopp, blir svepande och ibland bracklig.
Det ar mitt intryck att styrkan skall vardeséttas mer an
svagheten skall klandras. Den teori som framlagges i
avhandlingen ar grov, inte utarbetad pa djupet. Men den
ar 4 andra sidan inte en etikett, 16st klistrad pa avhand-
lingstexten i 6vrigt. Den styr framstéliningen paett tack-
namligt satt, den strukturerar text och tanke, den ger
avhandlingen en linje och en kontur. Avhandlingen ar,
tycker jag, en god tankemassig helhet.

Inom denna helhet finns foérvisso oklarheter och ut-
rymme for undran. Jag ar inte 6vertygad om att fram-
stallningen om den privata finansieringens uppbygg-
nadsskeden borde ha den kvantitetsméssiga tyngd den
nu har i avhandlingen (ss 63—130); har kunde utrymme
ha sparats for mer djupborrande analyser pa andra och
for referensramen mer visentliga punkter. (For undvi-
kande av missforstand vill jag giarna saga att Gidlund,
sarskilt med beaktande av materialsvarigheterna som
ibland varit formidabla, savitt jag kan bedéma lyckats
mycket bra med avhandlingens historiska avsnitt. Jag
vidhéller dock att deras relevans for en prévning av den
teori som framligges ar ganska marginell.) S&dana
punkter ar framfor allt kopplingarna mellan postindu-
strialism och problemperception, dar lasarna med fog
kan efterlysa béttre systematik och storre utforlighet.
Gidlund rimliggor onekligen tron att de dndrade omgiv-
ningsfaktorerna har skapat andrade och svérare verk-
sambhetsvillkor for partierna, men kopplingen mellan &
ena sidan andringarna i dessa villkor och & andra sidan
partiernas perceptioner av andringarna och deras harpa
baserade ageranden i syfte att driva fram ett offentligt
partistdd ar nog otillrackligt belagd.

I sammanhanget kan man inte lata blir att litet undra
over varfor just socialdemokraterna och moderata sam-
lingspartiet har statt i forgrunden f6r Gidlunds empiris-
ka intresse. Vore svaret att det ena partiet drev pa
partistodet medan det andra motsatte sig det, hade sva-
ret en ur teorins synpunkt viktig poang — fraga vore,
kunde man mena, om att rimliggora teorin satillvida att
man vill pavisa olikartade perceptioner om 4ndrade vill-
kor och féljaktligen olikartade ur perceptioner upprin-
nande handlingsmonster. Detta svar ger dock inte Gid-
lund, som i stéllet dberopar en utvecklingshypotes enligt
vilken tidigare i det nirmaste idealtypiska partier (med-
lemspartier, kaderpartier) konvergerar mot postindu-
striella masspartier. Utvecklingshypotesen féljes upp
genom hela avhandlingen parallellt med teoriprévning-
en i1 Ovrigt, men jag maste vidga att jag inte riktigt har

forstatt dess plats i sammanhanget. Narmast synes den
storande i s matto att den avleder uppmirksamheten
fran vad som annars ter sig intressant och f6ljdriktigt. P4
den punkt jag hér tagit upp blir t ex Gidlunds empiriska
ambition att visa pa hotbilder och problemupplevelser
inom hogern likvil som socialdemokraterna — hypote-
sen om konvergens for till en fokusering pa likhet. Teo-
retiserandet i 6vrigt borde emellertid fora till en fokuse-
ring pa olikhet.

Referensramen odlar forutom ett systemperspektiv
aven ett aktorsperspektiv, som tar upp fragan hur olika
aktorer (bidragsgivare och bidragstagare) reagerar vid
en dvergang fran privat till offentlig finansiering. Gid-
lund bjuder har pa spannande lasning och kreativt tan-
kearbete som sammanfor teoretiska impulser fran
manga olika hall — med behallning tar man del av t ex
hennes analys av beroendeforhallanden och inflytande-
strategier. Invandningsfritt ar resonemanget dock inte.
Den situationstypologi (s 43) som skall ge en ram for
diskussionen ar sdlunda sa enkel att den missar sitt syfte,
och nar Gidlund vill klassificera enskilda bidragsgivare i
termer av rationalitet valjer hon, dberopande teorijattar
som Anthony Downs och Mancur Olson, ett sa strangt
matt pa rationalitet att handlingar som att rosta i val,
betala medlemsavgift, eller med en skarv bidraga till en
valinsamling maste klassificeras som irrationella. Hur
detta betraktelsesatt kan berika den analys varom fraga
ar blev atminstone for mig férborgat vid min lasning av
avhandlingen.

Nar Gidlund gér att penetrera partistodsdebatterna an-
lagger hon tva perspektiv. Det ena ar idépolitiskt, och
till denna kategori har forts den teoretiska och princi-
piella diskussionen om partistodet. Det andra perspekti-
vet dr partistrategiskt, och det innefattar “’delvis mani-
festa argument och beteenden vid beslutstillfillena”,
men dven “forfattarens egna tolkningar av 6verensstam-
melsen mellan den fér ett parti optimala 19sningen pa
partistodsfragorna och det faktiska forslag partiet stod-
de” (s 189). I och for sig 4r genomgéngen av argument

" klar, koncis och ofta verbalt elegant i Gidlunds bok,
beledsagad av valvalda, illustrativa citat. Tva kritiska
kommentarer vill jag dock géra. Den ena giller den
ovansagda distinktionen som sadan, den andra giller
forfattarinnans behandling av den partistrategiska kate-
gorin.

Idépolitiska argument ar t ex sadana som tar fasta pa
partistodets konsekvenser for det demokratiska stats-
skickets fungerande (“partierna blir beroende av sta-
ten”) eller for partisystemet (“partistodet konserverar
den nuvarande partistrukturen™). Och forvisso dr har
frdga om idéer, dvs om man viljer att betrakta uttalan-
dena som sddana. Men samtidigt ar idéerna forvisso ofta
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en forklddnad for strdvanden att uppna komparativa
fordelar av strategisk natur — man séger inte, i en poli-
tisk debatt, att man ar mot partistod darfor att ett sidant
mycket underlittar huvudmotstandarens situation, utan
man siger att man ar mot partistod darfor att ett sidant
undergriver demokratin. Och omvént: partistrategiska
argument, dvs sddana som rdr partiernas forsok att vin-
na komparativa fordelar vid partistodets utformning,
uttrycker samtidigt idéer och principer. Néar man t ex
argumenterar for eller emot en fordelning med grund-
bidrag kan man driva den egna fordelen men samtidigt
forfiktar man idéer som har med t ex rittvisa eller jam-
likhet att gora. Idé och egen fordel sammanflatas salun-
dai den publika debatten, och det visar sig i den empiris-
ka genomgangen av debatterna att argumentens isarhal-
lande bjuder pa svérigheter — samma argument dyker
ibland upp inom den idépolitiska kategorin likval som
den partistrategiska (se t exss 211 och 225). Mininvand-
ning ar alltsa att det sorterande verktyget inte alldeles
vil fyller sin funktion och att analysen pa denna punkt
maste forses med flera fragetecken. En allvarligare kon-
sekvens dr dock att Gidlunds bendgenhet att se bara
vissa argument som partistrategiska for till en inadekvat
analysgéng, och jag kommer i och med detta in pd min
andra anmérkning.

Det analysschema for studiet av partistrategier i ett
méngpartisystem som Gunnar Sjéblom presenterade i
sin doktorsavhandling fran 1968 har tillampats i en lang
rad avhandlingar och arbeten. Sa dven i Gidlunds av-
handling. Hon modifierar harvid schemat sa att hon, i
likhet med nagra andra analytiker, véljer att betrakta
partimélet kohesion som intermediart i forhéllande till
de andra av Sjoblom utpekade partimalen (programfor-
verkligande, rostmaximering, maximering av parlamen-
tariskt inflytande). Hon gor 4ven en annan modifika-
tion. Hon viljer ndmligen att i den interna arenan, pé
vilken kohesion alltsd skall uppnas, inkludera inte bara
partimedlemmar i gemen “utan dven for partiet viktiga
sympati- och stodstrukturer” (s 218), saddana som fack-
foreningsrorelsen, féretagen och pressen. Jag skall forst
séga nagra ord om dessa modifikationer och darefter
uttala missndje med det satt varpa begreppsapparaten
utnyttjats.

Vad forst kohesionsmalet betriffar dr jag enig med
Gidlund diri att det bor betraktas som underordnat. Jag
dremellertid, numera, ovillig att i likhet med Gidlund se
de andra malen som “grundmal” pa samma niva. Jag
kan inte se annat an att programforverkligande ar ett
6verordnat mal, till vilket de andra mélen ér relaterade i
egenskap av medel. Mellan dem rader ett hierarkiskt
forhéllande, dels sa att partikohesionen ar funktionell
vis-4-vis rostmaximeringen och det parlamentariska in-
flytandet, men dels dven sa att réstmaximeringen ar
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funktionell vis-a-vis det parlamentariska inflytandet.
Vad & andra sidan Gidlunds utvidgning av den interna
arenan betréffar, ar det mitt intryck att hon med den
satter fingret pa en svag punkt i Sjébloms schema, men
inte viljer ett riktigt korrektiv. Den svaga punkten ér att
strukturer som intresseorganisationer och foretag inte
“ryms med” i Sjébloms konstruktion trots att de borde
s& gora — forvisso handlar partier vis-a-vis sddana struk-
turer, och forvisso ar detta handlande saval strategiskt
betingat som av relevans for uppnaende av partimal som
programforverkligande och maximering av parlamenta-
riskt inflytande. Att inkludera sidana strukturer i den
interna arenan kan dock inte vara andamalsenligt — t ex
foretag och partimedlemmar &r inte samma sak och kan
inte sammanforas utan negativa effekter for begreppslig
och analytisk klarhet. Bittre hade varit om forfattarin-
nan helt enkelt hade fogat ett ytterligare partimal, kal-
lat, forslagsvis, “maximering 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 6ver ar
om Sjobloms begreppsapparat 6verhuvd skall komma
till anvéndning i detta sammanhang. Gidlunds anvind-
ning av termen ’partistrategi”’ avviker nidmligen frén
Sjobloms — for Gidlund ér partistrategi ungefar liktydigt
med att partierna forsoker astadkomma sa fordelaktiga
fordelningsnycklar som mojligt, for Sjoblom &r parti-
strategi liktydigt med partiernas kalkylerande val av
medel (standpunkter, kandidater, propaganda) i syfte
att na de allmanna partimal om vilka ovan varit tal. En
adekvat tillampning av Sjobloms kategorier i féreliggan-
de fall hade da forutsatt att det idépolitiska” inslaget
hade beaktats — vad partierna sade och gjorde borde ha
beddmts utifran och systematiskt relaterats till forvant-
ningar om effekter pé véljararenan, den parlamentaris-
ka arenan, den utomparlamentariska arenan och parti-
arenan, och i dessa bedomningar borde resonemang om
malkonflikter och vigningsregler haft en framtradande
plats.

Av detta finns nu ganska litet i Gidlunds text. Mojli-
gen ir det naturligt att sa blivit fallet. Det dr namligen
mojligt att Gidlund har ratt nar hon séger att frégan i sig
inte var och inte upplevdes vara sérskilt viktig for sddant
som rostmaximering och maximering av parlamentariskt
inflytande (pastaendet gjordes under disputationen);
det ar sikert att hon har riatt om “fragan’ skall uppfattas
galla endast fordelningsnycklar. Men om sé ar fallet blir
detta endast en bekriftelse 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 kannbara konsekvenser for

maluppfyllelse — ar tillgodosedda.
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Ett vasentligt syfte med avhandlingen &r att analysera
partistodets konsekvenser for partilivet och den politis-
ka demokratin. Med det satt varpa syftet forverkligats
kan man inte vara fullt tillfreds. Tvé anmarkningar bor
goras.

For det forsta galler att Gidlunds utvarderingar brister
i stringens. Vill man veta vad partistédets inforande
kommit att betyda for t ex den politiska demokratin
skall man uppenbarligen 1) sidga vad man menar med
demokrati; 2) ur en sadan definition harleda kriterier,
dvs bedomningsgrunder; 3) utféra en empirisk valid be-
démning av i vilken mén kriterierna uppfylits; och 4) pa
basen av en sidan bedémning ge ett avvigt omdéme om
partistddets konsekvenser. Gérna skall man annu S)
lagga fram atgirdsrekommendationer, dvs handlings-
forslag syftande till att bringa ideal och verklighet i
battre Gverensstammelse med varandra. Blott ansatsvis
forverkligas dessa punkter i Gidlunds avhandling. De-
mokrati definieras ej (korrektare: definitioner ges, men
ett val triffas ej), direkta harledningar kan sdlunda ej
goras (demokrativariabler framletasi stallet huvudsakli-
gen ur den debatt som fordes kring partistddets inforan-
de), de empiriska mitningar som gors saknar darfor i
viss man fotfiste, samma giller for bedomningen av
konsekvenser, atgirdsrekommendationer framfors ej.
Gidlund rér sig 6verhuvudtaget med stor forsiktighet pa
det normativa plan hon i och med utvirderingsproble-
matiken betrader — hon lagger fram forskningsresultat, i
sig nya och intressanta, men hon tar inte stéllning till om
de star for nagot vardefullt eller inte.

I doktorsavhandlingar &r normativ forsiktighet forvis-
so endygd, men det kan inte hjalpas att 1asaren, sarskilt i
det normativt laddade sammanhang varom ar fraga,
kanner sig litet lurad pa konfekten nar hon inte far veta
vad det innebir, i termer av demokrati, att en betydande
asiktsdiskrepans finns mellan partielit och valjare i sy-
nen pa partistddets berattigande, att partistrukturen
kvarstétt oférandrad pa nationell niva men ingalunda pé
lokal nivd, etc, etc. En mdjlighet hade givetvis varit att
tillhandahélla olika konceptioner av demokrati och att,
asidosattande det egna valet dem emellan, relatera
forskningsresultaten till dem (varvid givetvis det som &r
gott enligt en konception kan vara mindre gott enligt en
annan). Den normativa konklusionen hade dven d& lam-
nats till lasaren, men f6r riktmérken och utvarderingsap-
parat hade forfattarinnan svarat. Avhandlingen hade,
det &r min mening, vunnit pa ett fastare grepp om utvir-
deringsproblematiken.

Den andra anmarkningen &r att man ibland 6nskat se
de empiriska resultaten kommenterade p4 ett litet annat
satt. Gidlund menar, &beropande bl a Jorgen Wester-
stdhls och Folke Johanssons arbete om Medborgarna
och kommunen” (1981), att medlemsaktiviteten inte

forandrats namnvirt i de svenska partierna — tanken ir
da att visa att partistodet inte haft sddana negativa effek-
ter vis-a-vis férankring och participation som det till-
skrevs i partistodsdebatterna. Hon kunde i samman-
hanget girna ha noterat vad de nyssndmnda forfattarna i
samma andetag (s 134) har att sédga om de svenska par-
tiernas forgubbning och rekryteringssvarigheter; i ljuset
av den utvecklingshypotes Gidlund driver tycker man
dven att Westerstahls och Johanssons prognos (fortfa-
rande s 134) att partierna i framtiden blir mera renodla-
de valmaskiner skulle ha vackt forfattarinnans intresse
och motségelselust. De korrelationsanalyser pd kommu-
nal bas som Gidlund utfér i syfte att utréna olika parti-
stodskonsekvenser ger dramatiskt skiljaktiga utfall i ter-
mer av forklarad varians. En analys av sambandet mel-
lan kommunalt partistod (oberoende variabel) och par-
tiernas utatriktade verksamhet (beroende variabel,
konstruerad genom ett i avhandlingen otillrackligt dis-
kuterat indexfoérfarande) ger sdlunda en forklarad vari-
ation av 1 %; siffran stiger under valar (1979) till 7 %.

I anslutning till detta skall anforas att i avhandlingen
finns procentuella andelar forklarad variation av stor-
leksordningen 76 och 77 % (!) — fraga &r harvid om det
kommunala partistodets relation till sddant som par-
tiernas administrativa kostnader respektive kostnader
for loner, arvoden och resor. Dessa senare utomordent-
liga analysresultat forklaras givetvis av att de langt ér
sjilvklara — sambandet kunde, med en viss tillspetsning,
uttryckas sa att ju mer pengar partierna far for sin verk-
samhet, desto mer anvdnder de pengar for sin verksam-
het. De tidigare och mindre utomordentliga analysresul-
taten tas av forfattarinnan som intékt for att partistodet
haft en visserligen svag men dndé noterbar effekt i posi-
tiv riktning vad utbudet information och annan utatrik-
tad verksamhet betriffar. En kanske mer adekvat kom-
mentar hade varit att partistodet forklarar 6verraskande
litet och att férklaringsgrunder méste sokas pa annat hall
— tex i graden av partirivalitet i olika kommuner.

Jag har i det foregiende, p& opponenters vis, ganska
mycket uppehallit mig vid sidant i avhandlingen som
foranleder kritik och inviandningar. Om jag, pa oppo-
nenters vis, rundar av denna recension med att peka pd
sadant i avhandlingen som framkallar uppskattning och
erkannande vill jag framfor allt framhalla tva saker. Den
ena ir, det tal férvisso upprepas, att vi i avhandlingen,
1at vara pa ett ganska grovt plan, finner det samspel
mellan teori och empiri som utméarker god samhallsve-
tenskaplig forskning. Gullan Gidlund later lisaren se det
offentliga partistodets framvixt som en ingrediens i en
samhallsutveckling, hon ger da 4ven lasaren en bered-
skap att i en djupare mening forsta varfor detta finan-
sieringssystem kommit till. Den andra ér att avhandling-
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en imponerar som arbetsprestation. Materialet har varit
svartillgangligt, inte tillndrmelsevis komplett och ofta
svartolkat, och man kan vid lasningen av avhandlingen
bara ana sig till den insats av forskarméda, konkretise-
rad i veckor av arkivforskning och i trottsamma omrak-
ningar av siffermaterial, som varit en grundférutsattning
for avhandlingens tillblivelse. Nar den nu fardigstillts
berikar den i betydande man kunskapen om det offentli-
ga partistodets inforande och betydelse i Sverige — den
fyller pa denna punkt en kunskapslucka. Men inte bara
sa. Den berikar dven den existerande litteraturen om
politik och pengar och blir harmed en byggsten i de
komparativa satsningar som framtiden vl skall féra med
sig pa detta forskningsfalt.

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 6verhuvudtaget de nya for-
mer av statsmaktspraktiker som vaxt fram och frodas i
vara samhillen. Pafallande ar att den konstitutionellt
befasta, demokratiska rattsstaten har férandrats och an-
tagit nya former — socialstat, valfardsstat, korporativ-
pluralistisk forhandlingsstat — utan att detta egentligen
principdiskuterats sarskilt mycket. Den klassiska libera-
la hdllningen att ur demokratisynpunkt se denna utveck-
ling enbart som en styggelse rader inte heller si entydigt
lingre. 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 ar hela detta falt synner-
ligt viktigt. Ett vilkdnt pastidende att sambandet mellan
kvinnorna och makten i samhillet siger att “de tva”
hittills i liten man f6ljts 4t. Kvinnorna har sliappts in
och/eller ndgot 6kat sin andel i t exkyrkan, jordbruksor-
ganisationerna, parlamenten, den akademiska forsk-
ningen forst nar dessa institutioner foérlorat i makt och
betydelse i forhallande till andra “motsvarande™ institu-
tioner: nationalstaten, industrins organisationer, det
korporativa systemet och byrakratin, néringslivets
forskning — dir mannen tillskansat sig ett sakert Gver-
tag. Nagon har formulerat det kvinnopolitiska dilemmat
ungefér: vi borde inte g in i de organ som ar 6ppna for
0ss. Allvarligt syftande jamstalldhetsdiskussion och
forskning borde darfor ingdende problematisera de pa-
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géende omvandlingarna i samhillets makt — och styrsys-

tem — just ur feministisk (las 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 ovanstdende utgdr denna bok ett ytterst angelaget
bidrag. Det empiriska underlaget 4r huvudsakligen
norskt, men likheterna i vasterlandets konsstrukturer ar
mer grundlaggande an olikheterna s att den skickligt
ithopvivda framstallningen av empiri och teori ar re-
levant vida utanfor Norges granser.

Den normativt-teoretiska utgangspunkten for boken
kan sdgas vara principen om demokratins inklusivitet.
Verkligheten artar sig & andra sidan stindigt s att den
politiska demokratin forst och framst inkluderar méin
och exkluderar kvinnor. "Andrarkins (mansvildets)
jarnlag” ! dr i olika arbeten ganska val dokumenterad i
vissa grova empiriska detaljer, sarskilt vad galler det
traditionellt politiska systemet (den's k numeriska kana-
len). Med den hdr boken kan mansaga att H M H lagger
en teoretiskt och empiriskt integrerad grund for ett nytt
satt 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 ar att "berorda (grupp)intressen’’ tillerkanns
demokratiska rattigheter. Men den sociala "egenskap”
eller grupptillhorighet som mest patagligt fungerar som
sarskiljande i samhallets vardefoérdelning, namligen ké-
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 frdgan:
ligger utvecklingen mot en korporativ-pluralistisk for-
handlingsstat i kvinnors intressen? Och forenklat kan
forfattarens svar uttryckas: kortsiktigt — nej; langsiktigt
— méijligen. Kortsiktigt verkar den innebéra en urholk-
ning av den stéllning kvinnor kampat sig till i den tradi-
tionella politiken. Forsvagningen av den numeriska ka-
nalen innebar en forsvagning av det inflytelsesystem dar
kvinnor mest 6kat sin andel. Det ar samtidigt via denna
kanal som kvinnor frimst rekryteras in i den betydligt
mer mansdominerade korporativa kanalen. Styrkeposi-
tionen pa lingre sikt hanger troligen framst pa att kvin-
nor tillkampar 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 mojlighet och officiellt forklara-
de 6nskvardhet tar H M H upp flera teman som méste
studeras och diskuteras oppet. Jag namner négra:
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1. Inneborden i och den politiska signifikansen av att
kvinnor och man utgdr sociala konsgrupperingar; att
detta bl a handlar om att kvinnorna jamfért med man-
nen lever under systematiska orattvisor i alla samhélls-
sfirer samt att detta underlige och skilda praktiska erfa-
renheter disponerar for ett specifikt kvinnomedvetande.
Likheterna och olikheterna mellan kvinnor och mén
maste diskuteras 6ppet och seriost. Androgynitanken
kan fungera tvetydigt pa sa satt at de kroppsliga och
sociala olikheter som onekligen finns inte riktigt tas pa
allvar.

2. Enspecifik men viktig detalj ar konskvoteringen. I
det sammanhanget framhaller forfattaren bl a att konet
som social faktor ar av en annan dignitet dn t ex bostads-
ort eller alder och att den sneda konsrekryteringen till
statens styrstystem mer 4n en maktfraga an en kvalifika-
tionsfraga.

3. Kvinnornas problem i férhallande till den korpora-
tiva forhandlingsstaten ligger inte i att de ar ndgot mind-
re organiserade 4n méinnen utan snarare att de ar fel”
organiserade. Kvinnors sirorganisationer ar inte eller
mycket perifert integrerade i det politisk-administrativa
nitverket, och kvinnor dr jamfort med méannen ganska
vanmiktiga i de organisationer som sitter centralt i detta
natverk.

4. Den konspolitiska diskussionen bor inte grundas
uteslutande pa de sedan gammalt vanligaste argument-
typerna: rattviseargumentet och resursargumentet utan
ocksa formuleras i intressetermer. Och konfliktnivan
kommer att 6ka, tror H M H, nér kvinnorna deltar pa
lika fot med méannen i politiken, men endast kortsiktigt.
Pé langre sikt minskar konflikterna ater nar kvinnorna
hunnit omforma systemet sa att det battre passar deras
intressen.

Jag har i denna presentation medvetet tagit fasta pa en
begriansad men central trdd i Helga Maria Hernes bok.
Jag fann en mer detaljerad redovisning foga meningsfull
av en bok sé& spackad med intressant information, en bok
dar sd ménga av de klassiska statsvetenskapliga proble-
men aktualiseras: staten, demokratin, legitimitetspro-
blemen, representationsprinciperna, politiskt beteende,
eliterna, organisationerna. Boken bér lisas! Den ar inte
felfri. Den har kritiserats for att vara 16sligt sammanknu-
ten och sakna en entydig, koncentrerad fragestillning.
Och denna kritik &r riktig — om det nu &r givet att en
monografi maste vara pa det sittet. I sjalva verket skulle
varje del i boken kunna st for sig sjalv som en uppsats,
och det &r kanske detta som gor att atminstone jag finner
en hel del onddiga upprepningar i boken. Kvarstéar det
som gladjer mitt feministiska statsvetarhjirta: har fore-
ligger ett alster av bra kvalité som utifran en klar feminis-
tisk problemuppfattning kombinerar en kvinnoveten-

skaplig och en bred statsvetenskaplig kompetens.

Anna G Jénasdéttir

Noter

1 Ett uttryck frin Robert Putnam (1976).

2 Begreppet “socialt kon” har myntats inom kvinno-
forskningen for att markera att det &r kvinnor och
min inbegripna i en méngd sociala relationer med
varandra som ar studieforemalet och inte de fysiska
kropparna som (sociobiologiska) orsaksgenerator-
er. I engelskan har gender” till skillnad frén sex”
etablerats i samma syfte.

CLAES LINDE: Departement och verk. Om synen
pa den centrala statsforvaltningen och dess uppdel-
ning — i en fordndrad offentlig sektor. Stockholm
Studies in Politics 21. Stockholm 1982.

Dualismen i den svenska statsférvaltningen — klyvning-
en av det administrativa systemet i ett litet huvud besta-
ende av departement och en stor kropp bestaende av
statliga myndigheter — har ofta férbryllat och f6érvénat
utlindska iakttagare. ”To the student of public admi-
nistration it looks like confusion”, skriver Sisson (1959).
Chapman (1959) betecknar den svenska modellen som
”a striking survival of the administrative state of the
eighteenth century”, och Meyer (1957) ser den som ett
exempel p& “defective hierarchy”. Den sjilvstandiga
statsforvaltningen har tilldragit sig beundran, men ocksa
férundran. Hur kan ett samhalle fungera dar regeringen
har sé& svag kontroll 6ver forvaltningen?

Den svenska litteraturen kring samspelet mellan de-
partement och verk har varit ganska begransad. Den
historiska bakgrunden har belysts av bl a Olsson (1934)
och Herlitz (1963). Den klassiska empiriska studien ér
Heckscher (1952). Under senare &r har sérskilda aspek-
ter av relationerna undersokts av Christoffersson m fl
(1972), Mellbourn (1979), Amné (1981), Bretschneider
(1983) och Jacobsson (1984). Vidare har &mnet behand-
lats i forvaltningsutredningens beténkande (1983:39).

Den empiriska stommen i Claes Lindes avhandling ar ett
material som insamlades inom ramen for det s k Michi-
gan-projektet, en komparativ studie av forhallandena
mellan politiker och statstjinsteman i nio olika linder
(Aberman, Putnam & Rockman, 1981). I Sverige inter-
vjuades 50 riksdagsmén samt 300 hogre tjansteman i
departement och statliga myndigheter. Av de attityder
som kom fram i dessa intervjuer konstruerar Linde tre
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olika ’forvaltningssyner’’: en rattslig, en politisk och en
effektivitetsinriktad. Undersokningen inleds med tre
orienterande avsnitt i vilka forfattaren behandlar den
historiska bakgrunden, den statsrittsliga doktrinen och
forhallandena i nagra andra lander.

Ett helhetsintryck &r att avhandlingen tillfér vardefull
kunskap och fordjupar bilden av den svenska statsfor-
valtningen. De intervjuer Linde bygger pa genomfordes
under aren 1971 till 1973. Det framgar tydligt att det inte
varit alldeles enkelt att utnyttja detta for andra syften
insamlade material till den undersokning som forfatta-
ren velat genomfora, men de metodiska vanskligheterna
sopas inte under mattan. Héar och var ér reservationerna
sa starka att framstallningen néstan slar knut pa sig, men
hellre fér mycket an for litet. Linde ar atminstone fore-
démligt medveten om vad hans material inte kan anvan-
das till.

L4t mig s overga till ndgra kritiska invindningar. Jag
foljer darvid bokens disposition.

I det inledande avsnittet serveras en kort betraktelse
over forvaltningen forr och nu. Har aterkommer en
tanke som numera ar 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 statsférvaltningen var juristdo-
minerad och framfor allt sysslade med rattstillimpning
medan diaremot den moderna statsférvaltningen domi-
neras av service och producerande verksamhet. Att en
stark differentiering skett liksom att vissa typer av
offentliga tjanster sasom vard och utbildning fatt en helt
ny tyngd &r sjalvfallet obestridligt, men jag tror 4nd4 att
denna bild fortjanar att nyanseras. Hur pataglig var
egentligen juristdominansen i 1800-talets offentliga for-
valtning? Slar man i gamla statskalendrar finner man
inte ndgon uppsjo av juridiskt utbildade dmbetsman.
Inte heller mirks det nagon klar 6vervikt for réttsskipan-
de uppgifter. Huvudintrycket blir snarast att olika slags
tjénster dominerar — da som nu. Klichéerna kring gam-
mal och ny férvaltning skulle kanske fortjana en alldeles
egen avhandling.

Den historiska bakgrundsteckningen rymmer en val-
balanserad redogérelse 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 dr ju under denna epok som den nuva-
rande klyvningen mellan departement och verk uppstar.
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 bade 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 fOrgiaves efter namnet August von Hart-
mansdorff, vars mangordiga reservation till 1822 ars
kommittébetankande om styrelseverkens reglering ju
anda far ses som den visentligaste inhemska impulsen
till 1840 ars departementalreform.

I'ndgra detaljer 4r framstallningen ocksé missvisande.
Att det under 1800-talet knappast lades ner nagra am-
betsverk (s 38) ar inte adekvat; i varje fall férsvann
kanslistyrelsen (1833), bergsfiskals-, och bergsfogde-
tjansterna  (1853), allminna 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 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 an praktiskt taget
hela statsverkspropositionen i évrigt. En egenhet for det
svenska offentliga trycket r ju att alla huvudtitlar fram-
laggs for riksdagen just som bilagor till statsverkspropo-
sitionen.

I det statsrattsliga avsnittet gar Linde igenom den
dldre doktrinen kring ministerstyrelse och ministerfor-
valtning. Han urskiljer hér tva varianter av denna be-
romda forsyndelse, namligen dels “horisontell minis-
terstyrelse”, vari ett statsrad fattar ett beslut som egent-
ligen ankommer pa hela regeringen, dels "vertikal mi-
nisterstyrelse™, som innebar att statsrddet kapar t sig
beslutskompetens fran ett ambetsverk. I forstone verkar
denna uppdelning férstandig, men den &r inte alldeles
latt att tillimpa. 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. Tvart-
emot vad som ofta hiivdas har ju regeringen langtgéende
befogenheter att nir den sa onskar ingripa i forvaltning-
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 ratt att ingripa &r de som kan utlasas
av de allminna bestimmelserna 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 tillampning av lag (RF

11 kap 7 §).
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Kirnan i Lindes avhandling r de kapitel som skisserar
tre olika “’férvaltningssyner”. Huruvida det verkligen
handlar om tre olika synsitt pa ett och samma komplex
ar emellertid inte alldeles sjalvklart. De uttalanden som
sammanforts under rubrikerna politisk, rattslig resp ef-
fektivitetsinriktad forvaltningssyn skulle alternativt
kunna betraktas som inldgg i tre olika debatter, en om
politisk styrning, en annan om réttssakerhet och en tred-
je om rationell hushallning med offentliga medel. Sorte-
ringen utvisar da vilka forvaltningsproblem som olika
personer har intresserat sig for snarare an hur de “’ser”
den statliga forvaltningen.

Presentationen av tjinsteminnens syn p& departe-
ment och verk (kap 4) dr dessvarre ritt svirgenomtrang-
lig. Hir hinger mycket av projektgruppens interna ar-
betsjargong kvar odversatt, och det kodade material
som anvints tar stundom gestalt av sjalvstandig verklig-
het, s4 att tolkningen av datamaterialet blir mer betonat
#n tolkningen av verkligheten. Redovisningen av tillva-
gagangssittet blir ocksa i omstandligaste laget — inte
sillan knuffas ldsaren framét mellan Gverviganden hit
och dit nir det mycket vil hade rackt att fa stifta bekant-
skap med slutsatsen. Flera tabeller ar ocksa svéra att
tyda. Ar det for mycket begirt att man av rubriken ska
kunna utldsa vad en tabell handlar om? Det kravet tyck-
er jag man kan stalla pa en avhandling. Men det uppfylls
inte i detta kapitel.

P4 ndgon punkt kan resultaten ocksa ifragasattas. P4
s 117 havdar forfattaren att departementstjénsteman in-
te uppfattar “’planering och férnyelse”” som ett domine-
rande drag i regeringskansliets arbete. Det later lite
oroviackande, men kompenseras mer én vl av att manga
av de tillfrigade i stillet valt att trycka p& funktionen
”¢versiktliga arbetsuppgifter, fastliggande av riktlin-
jer”. Négot tvivel om att regeringskansliet bedriver poli-
tisk styrning kan inte utldsas av undersokningen, dven
om manga intervjupersoner sjélvfallet ocksé trycker pa
de manga rutindrenden som departementen har att han-
tera p g a besvir eller dispensansokningar.

Framstéllningen av politikernas syn pé férvaltningen
(kap 6) dr klarare och béttre disponerad. Fragan ar dock
vad svaren egentligen avspeglar. Bertil Fiskesj6 skrev
hosten 1982 en utmaérkt riksdagsruta i Svenska Dagbla-
det om den enkitflod som strommar Gver riksdagen.
Detta flode 4r numera reglerat genom en viss tvirpoli-
tisk gallring — varvid riksdagsgruppernas kanslichefer
fungerar grindvakter — men bérdan ér 4ndé betydande.
Nir jag sjalv var riksdagsman kinde jag ofta en viss
langtan att returnera anldndande enkiter med den stim-
pel som anvinds av hjilten i John Updikes Bech: A
Book: ’It’s your PhD dissertation — write it yourself!”
Alldeles for manga forskare och intresseorganisationer
hyser Overdrivna forhoppningar om méjligheterna att

tranga in asikter i sma fyrkantiga rutor. De flesta asikter
ar — lyckligtvis — mer skrymmande &n sé.

Vid Michigan-undersokningen anvéndes nu en bittre
teknik, namligen langa intervjuer enligt ett noggrant
schema. Men dven infor denna metod kan man anmila
en hel del dubier. Gar det att dra fram attityder p4 det
viset? Blir det inte alltfor manga reflexer av det tillfalliga
och det niraliggande, av gdrdagens sammantriden och
morgonens tidningar? Leder inte de ménga abstrakta
fragorna till sporadiska och trevande reflektioner, till
slumpartade associationer och tankesprang? Jag tror att
Linde har alldeles ratt nir han pa s 212 séger att en
forvaltningssyn formas i konfrontation med verklighe-
ten. Det dr i persuasiva eller polemiska situationer som
vara skarpaste och mest prononcerade asikter utvecklas.
Men kan en intervjuare ngonsin skapa eller aterskapa
en sadan situation?

Vad ar da alternativet till att soka attityder i svar pa
schematiskt stallda fragor? Ja, ert ar sjélvfallet att soka
dem i noga genomtéankta texter. Det dr knappast en
slump att de férvaltningsvetenskapliga forskarna, fraimst
juristerna, som citeras i avhandlingen framstar som mer
skarpskurna i sin forvaltningssyn an de tillfrdgade politi-
kerna och tjanstemannen. Ett annat alternativ &r att
sOka frilagga de implicita attityderna i aktorernas faktis-
ka beteende. Linde rapporterar t ex att han forgives
sOkt efter verbala utsagor fran regeringen om rollférdel-
ningen mellan departement och verk. Men att regering-
en haft normativa forestédllningar om denna rollférdel-
ning 4r 4nda uppenbart, och en tankbar vag att kartlagga
dessa forestallningar hade kanske varit att studera dess
faktiska beslut om delegeringar, besvérsritt, m m.

Det huvudsakliga resultatet av intervjuundersokning-
arna 4r att alla berorda parter — politiker likavil som
tjanstemédn pa olika nivder — tycks vara pétagligt till
freds med den svenska forvaltningsmodellen. Lika be-
synnerlig som klyvningen departementverk ter sig for
utlandska betraktare, lika naturlig ter den sig fér inhem-
ska observatorer. P4 denna punkt misstanker jag emel-
lertid att laget forindrats nigot efter 1971—73. Medan
byrakrati- och férvaltningsproblem knappast tilldrog sig
nagot allmint intresse under 50- och 60-talen har de
under 70-talet alltmer kommit i blickfinget. Bara under
de senaste aren har det t ex i riksdagen vickts ett dussin-
tal motioner om principiella férvaltningsproblem (se
harom SOU 1983:39). Samtidigt har den gamla debatten
om tjanstemannavilde och byrakratisk vermakt ater
vaknat till liv. Hade Michigan-studien genomforts tio ar
senare tror jag for min del att bilden av den svenska
férvaltningsmodellen inte hade varit lika rosig.

Men detta 4r sjalvfallet en ren gissning. Det 4r virdefullt
att opinionen vid 70-talets borjan finns fingad pé ett
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detaljerat fotografi — dven om bildens skirpa har sina
brister. For egen del misstanker jag att de fragor som
behandlas i Lindes avhandling kommer att fa en vixande
aktualitet under de ndrmaste aren. Den svenska forvalt-
ningsmodellen rymmer inbyggda spanningar som kan
forstarkas nar atstramningspolitiken borjar bita.

Daniel Tarschys
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LENNART LUNDQUIST — KRISTER STAHLBERG:
Byrdkrater i Norden. Meddelanden fran Stiftelsen
for Abo Akademi Forskningsinstitut nr 83 Abo
1983.

Till det mest glidjande pa det samhillsvetenskapliga
omradet fran det sista kvartsseklet hor det 6kade intres-
se, som statskunskapare och (i ndgon man) jurister bor-
jat &gna forvaltningen som vasentligen organisatoriskt
och miénskligt fenomen, alltsa utan speciell anknytning
till det juridiska regelsystemet. Ett sadant intresse moti-
veras framfor allt av administrationens vildiga tillvaxt
och dess utstrackande till nya omraden. Hérvidlag finns
inte bara nationellt eller lokalt eller fackmassigt begrin-
sade undersokningar — det férekommer ocksa kompa-
rativa studier av skilda slag. En sidan framstéllning ar
Lennart Lundquists och Krister Stahlbergs bok om de
nordiska byrakraterna.
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Boken innefattar, utom tvenne mera allméinna kapitel
“Introduktion” och Jamférelser” av Lundquist—Stahl-
berg, tvad huvuddelar “Struktur och Karriarménster”
samt "Medbestammande’ och inom varje huvuddel ges
korta framstallningar — 20—50 s — av skilda skribenter
om forhallandena i de olika nordiska landerna (dir dock
Island ej forekommer). Svenska bidragsgivare ar Ulf
Christoffersson, universitetslektor i Goteborg, och
Bengt Lundell, forskare i Lund.

De olika landerredogérelserna ger rediga och upply-
sande oversikter bl a av karridrménstren i de olika nor-
diska landerna; helt naturligt Agnas huvudintresset 4t de
hogsta tjansterna. Mojligen skulle man har med tanke
pa de svenska lasarna ha onskat en lite utforligare inled-
ning till varje landrapport, angivande den allminna
organisationsmodellen i landet — ministerier och direk-
torat i Danmark resp Norge, ministerier och centrala
verk, vl ocksa lansstyrelser, i Sverige och Finland.

I frdga om de hogre tjansteminnens utbildning note-
ras for alla de berérda landerna juristernas alltjamt tim-
ligen starka stéllning avensom samhillsvetarnas tydliga
frammarsch (i Christofferssons redogérelse for Sverige
s 168 ff). Har hade det for Sveriges del funnits skl
papeka, att juristerna kunnat bevara en stark stallning i
departementen genom att det i s stor utstriackning gallt
folk fran en juristernas specialgrupp, domstolsjuristerna
(tidigare mest hovrattare, nu hovrattare och kammarrat-
tare): der ror d& manniskor som — efter en i allmanhet
slitsam laroperiod pa 5—10 ar i 6verdomstol — under
5—15 ar lanas ut till departementen och dar kors hart —
for att sedan i allméinhet aterstallas till domstolarna; en
del gar dock ut i forvaltningarna, ofta pa hoga poster.'

Att dessa jurister bra klarat aven kréavande chefspos-
ter i departementen (statssekreterare, expeditionschef,
departementsrad) inom gebit langt bort frdn juridiken
sammanhinger med, att de under sin domstolstid ftt
vinja sig att raskt hoppa fran en sorts mal till andra helt
artskilda drenden och dirigenom vant sig att hastigt lara
sig nya saker (ekonomiska, sociala, tekniska) — sadsom
det fordras i departementen. Det bor tillaggas att av den
juristrekrytering i departementen, som ¢j skett hos 6ver-
domstolarna, en hel del gillt personer, vilkas frimsta
fortjanster helt enkelt varit vanan att hantera offentliga
handlingar och vanan att sitta upp beslut och skrivelser,
vilka vanor som regel férvérvats vid s k notarietjénst vid
underdomstolarna.

Atskilliga observationer forekommer for Sveriges del
om den politiska tendensen i statstjanstrekryteringen.
Vad angar verkscheferna, generaldirektorernao dyl, ut-
talas, att utnamningen av personer, likatinkande med
regeringen, motiveras av dennas onskan att sorja for en
verkspolitik i regeringens anda. I en vetenskaplig fram-
stallning hade det varit skl att hér ocksd namna det
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motiv, som i boken antydes betriffande landshovdingar-
na, nimligen att man genom utnamningar ekonomiskt
velat ta hand om en fortjanstfull politiker, mahénda trott
pa det politiska arbetet eller eljest foértjant av beloning
for gjorda insatser i partiverksamheten. Har har f 6
kunnat konstateras ett visst camaraderie de olika block-
en emellan. Socialdemokraterna tager hand om borger-
liga krafter, som behover ekonomiskt stod eller allméan
uppmuntran, de borgerliga gor socialdemokraterna
motsvarande tjanster (som t ex skedde efter socialistre-
geringens avgang 1976).

Forvanansvirt 4r — dven i statsvetenskapliga fram-
stallningar — att man ej ndmner, att ménga av de politis-
ka utnamningarna klart strider mot RF:s stadganden om
fortjanst och skicklighet som befordringsgrund, RF 11:9
st 2 (gamla RF 28t 2). Forfattarnas diskretion pa denna
punkt har sin motsvarighet i ménga andra bocker och i
juristdebatten. Mojligen ar forklaringen att, eftersom
alla demokratiska partier profiterar av denna politiska
beloningspraxis, det anses trostlost att tala om saken.
Sjalvfallet har mdnga utnamnda generaldirektorer m m
med politiskt féregdende varit allmandugliga och hand-
lingskraftiga manniskor, val agnade att omhénderta dm-
betet, men i en del fall har det i 6vervagande grad varit
friga om ratt och slatt politisk beloning.

Annu varre i friga om politisk rekrytering ar det
notoriskt i Finland.? Detta berérs dock endast mera i
forbigaende i kapitlet om "De statligt anstéllda i Fin-
land”’. Av de nordiska lianderna torde Danmark vara
den stat, som har minst politiska beloningsutndmningar.
Norge torde uppvisa ett mellanlige liknande Sveriges.?

En visentlig faktor vid byrékratrekryteringen sérskilt
pa senare ar, som ej mycket berérts i Lundquist—Stahl-
bergs arbete, ar svarigheten att till allmén tjanst locka
bra tekniker och civilekonomer. Hér ar problemet att,
medan jurister traditionellt &r inriktade pé allmén tjanst
och s a s sjalvmant soker sig dit, det for civilekonomer
och tekniker ar naturligt att sikta pa den enskilda sidan
(foretag, banker, naringsorganisationer). Det ar fordel-
aktigt for det allmianna, att juristerna — med de brister
folk inom den hér gruppen kan ha nér det galler ekono-
miska eller tekniska kunskaper — dock s a s automatiskt
anmaler sig till statlig eller kommunal tjinst; medan det
for rekryteringen av teknisk eller ekonomisk art (och
sadan tjanst utgdr som bekant en standigt viaxande sek-
tor) dr ett givet minus, att de unga sa klart 4r inriktade pa
den enskilda sektorn.*

Olédgenheterna blir 4nnu mera mirkbara eftersom
man i allmén tjanst medvetet haller lagre 16neniva, kan-
ske inte s& mycket i borjan f6r de nyutexaminerade men
alldeles givet senare, vid 6vergéngen till mera kvalifice-
rade, ev chefsbetonade uppgifter. Till en viss grad kan
dessa svarigheter Overvinnas genom s k kontraktsan-

stillning eller, hos allmanna foretag i bolagsform, ge-
nom den dir tillampade friare l6neséttningen, men for
departementen och ambetsverken dr sddana bekymmer
anda hogst reella.

Av stort intresse ar det av Lundquist och Stéhlberg
sjalva skrivna sista avsnittet i boken, upptagande " Jam-
forande iakttagelser kring utvecklingsdrag i de nordiska
tjanstemannakdarerna”. Hér noteras pa ett pedagogiskt
sitt bade likheter och skillnader linderna emellan.
Bland likheterna framhalles, hurusom férvaltningen dif-
ferentieras och specialiseras i alla landerna. I detta sam-
manhang pekas med rétta p& uppkomsten av allt flera
udda” organ. Vidare framhélles — vad en svensk e;
minst pa sistone kunnat konstatera — namligen tenden-
sen till kommunalisering av verksamheten.

Vad angar skillnader mellan landerna berors alders-
fordelningen i byrdkratkarerna. Har visar det sig att
Sverige har yngre toppbyrakrater dn t ex Danmark och
Finland: det ar hos oss tdmligen sédllan som man nér en
toppbefattning dver 55 ar och detta ar en given fordel for
var svenska administration. Dessutom, speciellt i depar-
tementen, ar det ju vanligt att toppménnen, statssekre-
terare, expeditionschefer, rattschefer, lamnar sina tjans-
ter i kanslihuset langt fore pensionsaldern. Betriffande
det sociala ursprunget konstateras, vad man for Sveriges
del vet redan fran Sten Carlssons arbete "Bonde — prist
— ambetsman”, alltsa att flertalet byrakrater kommer
fran socialgrupp I eller II; har uppvisar Finland en nigot
storre andel folk fran socialgrupp 3.

Detta och mycket annat kan man inhdmta i ”Byréakrater
i Norden”. Svenska lasare har mycket att lira, ej minst
av vad som Oversiktligt och redigt berittas om det egna
landet, t ex i Christofferssons avdelning.

Kurt Holmgren

Noter

' Tvalandshévdingar av 24 och 10— 15 generaldirektd-

rer el motsv (av ca 80) ar nu forutvarande domstols-
jurister.

Se betr Finland bl a Modéen, Om beaktande av
skicklighet vid befordran till statlig tjdnst (1981).
Sjalvklart behovs ett beloningssystem for trotta eller
uttjanta politiker — det ar minst lika viktigt att ha
goda politiker som goda dmbetsmin. Men detta bor
kunna ordnas p4 annat sitt — t ex genom formanli-
gare pensioner — dn genom politiska utndmningar
till hoga statsambeten; om denna praxis fortsatter,
kommer fo6rstklassiga krafter, som vet sig sakna
opportun politisk anknytning, att mer 4n nu soka sig
till niringslivet o likn, varigenom statsstjénsten gar
miste om en hel del duktigt folk.
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Svéarigheten 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 sok-
te jag da att till handels- och industridepartementen
locka begavade och aktiva ekonomstuderande. I
samtliga fall visade det sig, att vederbérande redan
preliminért bundits upp av banker och foretag, detta
trots att det gallde ynglingar som hade 2—3 &r kvar av
studierna. Den enskilda sidan hade, formodligen 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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Norsk sikkerhetspolitikk

P4 30 sider blir her gitt en grei oversikt over hovedlinje-
ne i norsk sikkerhetspolitikk gjennom de siste 35 ar, fra
NATO-tilslutningen 1949 till fremleggelsen av femérs-
planen for arene 1984—88. Som tittelen sier, behandles i
forste rekke 1980-arenes problemer, men det understre-
kes at grunnlaget for politikken hele tiden har veart det
samme. Hensikten med medlemskapet i NATO er &
avskrekke fra et angrep mot norsk omrade, men samti-
digt skal det unngas at alliansetilslutningen skaper uro
hos Norges store nabo i nord. Landet har derfor selv
palagt seg en del innskrenkninger, blant annet nér det
gjelder gvelser nordpé og sarlig nar det gjelder & avsta
fra atomvapen, for 4 understreke norske vepnede styr-
kers defensive karakter.

Ilgpet av 1970-tallet gkte den strategiske betydning av
nordomradene sterkt i og med den sovjetiske militzre
oppbygging nar norskegrensen. Folgelig er stprre vekt
enn fgr blitt lagt pa planlegging av mulige allierte fors-
terkninger til Norge. Forfatteren gjennomgar denne ut-
viklingen og foreliggende planer, blant annet ved hjelp
av et instruktivt kart og en summarisk oversikt over det
norske forsvarets struktur. Till slutt omtales i korthet
den gjensidige betydningen som norsk forsvar antas & ha
for Sverige og omvendt.

Referens

LARS KILLANDER: ”Avskrekking og beroligelse’’ — norsk
forsvarspolitik under 80-talet. Virldspolitikens dagsfra-
gor nr 2/1984. Stockholm, Utrikespolitiska Institutet.

Sten Sparre Nilson

Presshistorisk arsbok

Inom Foreningen pressarkivets vianner har det linge
funnits ett intresse for att ge ut en arsbok med i huvudsak
presshistorisk inriktning. Nu foreligger den forsta ar-
gangen, omfattande ca 100 sidor.

Arsboken rymmer fem storre bidrag. Ann-Katrin
Hatje, fil. dr och chef for Pressarkivet, skildrar arkivets
tillkomst. Lars Lagerstedt, méngarig medarbetare i
Svenska Dagbladet men dessférinnan anstalld vid Han-
delstidningen i Géteborg, beskriver den sistnamnda tid-

ningen och dess beromde huvudredaktor 1917-45 Torg-
ny Segerstedt. Fil. dr Lennart Weibull skriver i anslut-
ning till sin avhandling om tidningslasning och nya me-
dier, och professor Lars Furuland presenterar sitt mne,
litteratursociologi. Fil. kand Goéran Elgemyr slutligen
behandlar relationerna mellan pressen, TT och ljudra-
dion 1922—-70; Elgemyr &r knuten till forskningsprojek-
tet Etermedierna och samhallet (EOS).

Referens

Presshistorisk arsbok 1984. Stockholm: Féreningen
pressarkivets vanner, c/o Pressarkivet, Riksarkivet,
Box 12541, 10229 Stockholm, 1984

Vad en liarare bor veta

Peter Eklundh, studievagledare vid Statsvetenskapliga
institutionen i Lund, har nyligen lagt fram en rapport
frdn en undersokning av studerande, som har last sam-
hallskunskap vid Lunds universitet och genomgatt prak-
tisk-pedagogisk utbildning vid Lararhdgskolan i Malmé.
Syftet var i forsta hand att genomfora en utvardering av
den dmnesteoretiska utbildningen i samhallskunskap vid
universitetet i Lund och utbildningens relevans for arbe-
tet som ldrare i samhallskunskap.

I sammanfattningen sager Eklundh bland annat, att
om ramen 40 poing (= tva terminer) for imnesteoretisk
behorighet for hogstadiet ar nigorlunda anstandig, sé ar
60-poiangsramen (= tre terminer) fér dmnesteoretisk
behorighet f6r gymnasiala skolformer helt otillracklig.
Gymnasielararna siger sig exempelvis inte ha fétt till-
racklig undervisning i konsten att kritiskt granska och
tillgodogora sig nytt samhallsvetenskapligt material.

Rapporten kan bestillas fran Statsvetenskapliga insti-
tutionen, Box 5131, 22005 Lund.

Referens

Peter Eklundh: Vad man kan, vad man borde kunna
som larare i samhéllskunskap. Lund/Malmo: Statsve-
tenskapliga institutionen, Lunds Universitet/Larar-
hégskolan i Malmé 1984
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Abstracts

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

Olof Ruin: Tage Erlander — statsminister under det
svenska vilfardssamhdllets 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 symbol 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 was appointed Prime Minister, rather broad
experience of administrative work at the governmental
level. But as 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 policy. 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 over de centrala
dambetsverken? (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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1983 by a Royal commission, *‘Political governing—
administrative independence”. The article is mainly
concerned with the constitutional aspect. The central
boards usually say that they are independent of the
Government. Constitutionally and legally speaking this
was not true in old days. According to the previous
constitutions from 1634 and onwards the civil servants
had to obey the King. But apparently, both the King and
the civil servants were subordinate to the law. In the 20th
century many representatives of the boards and some
professors of constitutional and administrative law have
argued that the central boards and the civil servants not
only ought to be, but legally were, independent of the
Government, especially when dealing with matters con-
cerning public authority against a private subject. The
civil servants ought to have the same right and duty as
the courts had or ought to have to control decisions made
by the political bodies. The problem of judicial review
was a controversial thing in a discussion, which in fact
was a political discussion. When the present constitution
came into being in 1974, the relations between the Gov-
ernment and the central boards were discussed thor-
oughly. According to the Constitution the central boards
boards as well as all other governmental agencies are
subordinate to the Government. (Some, and among
them the Bank of Sweden, are subordinate to the Parlia-
ment.) But no public authority (e.g. not even the Gov-
ernment) may determine how an administrative author-
ity shall make its decision in a particular case concerning
the exercise of public authority against a private subject
or against a municipality, or concerning the application
of law. In all other cases the Government can interferz
with the decision-making-process inside an authority.
But what is unigue for Sweden is that the authoroties do
not take orders from any individual member of the
Cabinet but only from the Government as a whole.
Generally there is a dialogue going on between the
Government and the central boards. If a conflict arises,
the Government certainly has the necessary constitu-
tional and legal instruments to solve the conflict.
Whether the Government can use them and uphold the
supremacy of the politicians over the civil servants is a
question of resources inside the ministries in terms of
intellectual capacity and staff.

Hakan Stromberg: Sanktionsavgifterna och grundlagen
(The Sanction Fees and the Constitution). The author is
emeritus professor of public law at the University of
Lund. A recent trend in Swedish law is represented by
the increasing use of “sanction fees” instead of fines,

e.g. for illegal building or prohibited parking. These fees
fulfil the same function as fines, but they are not re-
garded as penalties. As the individual receives no
equivalent for the fee, it cannot be regarded as a “‘com-
pulsory fee’ in the meaning of the Swedish Constitution
of 1974. Thus the possibilities of delegation from the
legislator (the Riksdag) to the government or to lower
authorities are rather limited. The author maintains that
delegation is not allowed in matters of such sanction fees
which presuppose that a crime is committed. He also
states that the delegation directly to local authorities of
power to prescribe fees for prohibited parking is uncon-
stitutional. Finally he expresses the opinion that the
constitution enables the government to remit sanction
fees by pardon.

Anders Sannerstedt: Statsvetenskap, socialt arbete och
implementering av socialtjinstreformen (Political Scien-
ce, Social Work, and Implementation of the Swedish
Social Services Reform). The author is PhD and
attached to the Department of Political Science, Uni-
versity of Lund. The article reviews several theoretical
studies with relevance for the analysis of policy-imple-
mentation in the domain of social policy. The studies are
drawn from two disciplines: social work and political
science. In the Scandinavian literature on social work
the question of implementation has up to now been
studied predominantly on the basis of a normative and
prescriptive interest. Particular attention has been given
to the effects of the choice between a bureaucratic and a
professional organizational structure. The degree of dis-
cretion given to the individual social worker is seen as a
crucial factor. Within political science three conceptual
models of implementation can be discerned: steering
top-down, interorganizational networks, and street-
level bureaucracy. These models are often regarded as
mutually exclusive. The author argues that they should
rather be regarded as complementary. Efforts ought to
be made to combine them into a more comprehensive
model. In an attempt to connect social work with politic-
al science, a survey is made of several hypotheses con-
cerning the relation between the distribution of power in
the implementation process and the degree of profes-
sionalization of the implementing civil servants. Finally
it is argued, i.a. in regard to the experiences of the
research on political power, that studies of policyimple-
mentation preferably should be conducted with a mul-
timethods approach and be designed so as to make possi-
ble tests of different conceptual models.
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