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Utgivarens férord

Den offentliga sektorn har vuxit starkt under efterkrigstiden i Sveri-
ge, sarskilt pd den kommunala sidan. En viktig fraga ar vilka kraf-
ter det ir som drivit fram tillvixt inom olika verksamheter. Ar det i
forsta hand impulser och tryck fran konsumentintressen eller ar det
producentintressena som varit starkast?

Fragor om vilka processer och mekanismer som styrt tillvéxt i
den offentliga sektorn har behandlats pa SNS inom forskningspro-
grammet Samhdllsorganisation under omprovning under ledning av pro-
fessor Daniel Tarschys och docent Ingemund Hiagg. Resultaten
presenteras i denna bok, som riktar sig saval till politiker och sam-
hillsdebattdrer, studerande i ekonomi och statsvetenskap som till
den intresserade allménheten.

Finansiellt st6d har erhéllits fran Salénstiftelsen. Som vanligt nar
det galler SNS publikationer svarar forfattarna ensamma for sina
bidrag.

Stockholm i juni 1988
Hans Tson Soderstrom
VD i SNS






Daniel Tarschys
Ingemund Hagg

Inledning:
Konsumenter, producenter och

den offentliga sektorn

Varfor vaxer den offentliga sektorn? Varfor har linder som Sverige
fatt en sarskilt stor offentlig sektor? Vilka positiva och negativa
samband rader mellan ekonomisk och politisk expansion?

Sedan négra artionden tillbaka tilldrar sig dessa fragor ett allt
storre intresse inom samhallsvetenskapen. I grinslandet mellan
ekonomi och statsvetenskap har det vuxit fram en bred och mang-
skiftande forskning kring den offentliga sektorns tillvaxt — dess or-
saker, dess forlopp, dess foljdverkningar

Problemen kan angripas pa flera nivaer. En del forskare soker
med statistiska och ekonometriska metoder klarlagga sambanden
mellan ekonomiska och politiska utvecklingsforlopp. Andra utgar
fran iakttagelser av enskilda konkreta handlingar och skeenden. I
denna bok har vi valt en mellanniva. Ansatsen kan betecknas som
’policy-historisk’: vi soker teckna konturerna av den offentliga ex-
pansionen pa nagra olika omraden genom att redovisa 6verviagan-
den, hédndelser och initiativ som har bidragit till att utveckla och
vidga det offentliga verksamhetsregistret.

Det finns ménga teorier om vilka faktorer som paverkar den of-
fentliga expansionen. Den avgransade fraga vi hér vill belysa ar i
vilken utstrickning som de impulser eller det tryck som har drivit
fram denna tillvaxt har kommit frén konsumentsidan respektive pro-
ducentsidan. Det ar ett sporsmal, som ar livligt omtvistat i den veten-
skapliga debatten, och de antaganden som framforts har pa senare
ar fatt ett allt starkare genomslag ocksa i det politiska meningsut-
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Daniel Tarschys/Ingemund Hagg

bytet om vilfirdsstatens framtid.

Att sa har skett hanger samman med att nationalekonomins be-
greppsapparat i allt storre utstrackning har kommit att firga den
politiska analysen. I dldre statsvetenskaplig doktrin stotte man sal-
lan pé sadana uttryck som konsumenter och producenter. Nar sta-
ter beskrevs som monarkiska, aristokratiska respektive demokratis-
ka lag det hari knappast nagot stdllningstagande till om det var
fran konsument- eller producentsynpunkt som en viss samhalls-
grupp utévade sin politiska makt. I de forestallningar om byrakra-
tins inflytande som vann utbredning under 1800-talet fanns visser-
ligen implicita antaganden om producentmakt i statsapparaten,
men dessa idéfragment fogades aldrig samman till nagon slag-
kraftig doktrin. Lange var det ocksd huvudsakligen i teologiska,
historieteoretiska eller kontraktsteoretiska termer som man analy-
serade den statliga maktutévningen. Forst sedan nationalekono-
merna mera systematiskt borjat syssla med den politiska sfaren och
beskriva staten och kommunerna som en "offentlig sektor’” av den
totala samhallsekonomin blev det brukligt att analysera detta
varldsliga regemente i termer av produktion och konsumtion.

I ett forsta skede var det narmast frén ett relativt okomplicerat
konsumentperspektiv som ekonomer och ekonombhistoriker gav sig
i kast med den offentliga tillvaxten. Ett sddant synsatt praglade tex
Erik Ho6ks klassiska undersokning Den offentliga sektorns expansion.
En studie av de offentliga civila utgifternas utveckling dren 1913-58 (1962).
Har ar huvudkraften bakom det vixande offentliga verksamhets-
registret en tendentiellt stigande efterfragan pa kollektiva nyttig-
heter. En rad statliga och kommunala prestationer utmarks av hog
inkomstelasticitet och efterfragas saledes mera med okande val-
stand. Manga offentliga tjanster ar vidare ’komplementdra” i for-
héllande till privata nyttigheter med hog inkomstelasticitet, tex de
stora satsningar pa vagnitet som aktualiseras av en 6kande bilism.
Behovet av social service och sociala skyddsnat tilltar med ur-
banisering och industrialisering. En annan typ av efterfrdgan, som
vaxer med den tekniska utvecklingen och ekonomins tilltagande
komplexitet, dr kraven pa utvidgad kontroll for att forebygga olika
typer av risker i samhallslivet.

Pa senare ar har emellertid ett ’producentperspektiv’’ pa den of-
fentliga expansionen vunnit insteg i den samhallsvetenskapliga,
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Inledning

framst den ekonomiska, litteraturen. Detta sammanhanger inte
minst med den sk public choice-skolans 6kade inflytande. Public
choice-forskarna betraktar politiken som en marknad och tolkar de
olika aktérernas handlande som nyttomaximering utifrdn enkla
ekonomiska malfunktioner. Den avgdrande kraften bakom den of-
fentliga tillvaxten blir darmed for méanga iakttagare inte langre en
6kande efterfragan pa kollektiva nyttigheter utan ett tryck fran ut-
budssidan, antingen fran politikerna eller fran de grupper som be-
reds sysselsattning genom stat och kommun.

Forestillningen om byrdkratin som en sjalvstandigt verkande
kraft har dtskilliga rotter i det sena 1800-talets och det tidiga 1900-
talets samhallskritik. En skamtsam men slagkraftig formulering
fick den i C. Northcote Parkinsons tes om att férvaltningars ex-
pansion inte har ndgot samband med deras arbetsuppgifter; parad-
exemplet var det brittiska kolonialministeriet, som fortsatte att
svilla i omfiang dven under den tid da imperiet stegvis avvecklades.
Senare har det gjorts atskilliga mer seriésa och teoretiserande for-
sok att skildra den offentliga verksamhetens tillvaxt som ett resultat
av byrakratiska ambitioner, tex av William Niskanen (Bureaucracy
and Representative Government, 1971), James Buchanan och Gordon
Tullock. Aven historiskt orienterade forfattare har skildrat offentlig
expansion 1 likartade termer. Ett sjalvstandigt nordiskt bidrag till
denna anlysriktning ar den danske socialhistorikern Jorgen Dichs
tolkning av socialpolitikens utveckling (Den herskende klasse, 1973).

Vem har da ratt? Att impulser fran saval producenter som kon-
sumenter forekommer i politiken ar i och for sig latt att konstatera.
Likasa ar det uppenbart att det understundom bildas allianser mel-
lan konsumenter och producenter. Kommunalpolitiker som {orsokt
spara pa daghemmen har tex regelméassigt konfronterats med ak-
tionsgrupper dar foraldrar och personal gemensamt har agerat for
hogre kvalitet och battre resurser.

En liknande intressegemenskap mellan konsumenter och pro-
ducenter ar latt att spara ocksd pa manga andra omraden. Men
kan vi hérifran ocksa komma ldngre mot en precisering av hur, nar,
1 vilken utstrackning och under vilka omstandigheter som en aktiv
efterfragan och ett aktivt utbud péverkar de beslut som leder till of-
fentlig tillvaxt? Vi tror det. I varje fall ar det vart att forsoka. Ge-
nom att granska policy-utvecklingen inom ett antal olika omraden
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kan man for det forsta belysa huruvida det rader skillnader mellan
olika grenar av det offentliga systemet. Spelar det tex nagon roll
huruvida konsumenterna ar manga eller fa, utspridda eller koncen-
trerade, organiserade eller oorganiserade? Betyder det nagot om
producenterna har andra tinkbara avnamare dn den offentliga sek-
torn? Och ar det av vikt om produkten ar livsnédvandig for konsu-
menterna eller mera férsumbar?

En annan fraga som kan belysas genom den “’policy-historiska”
ansatsen ar om balansen mellan konsument- och producentimpul-
ser ar konstant eller om den férandras 6ver tiden. En hypotes som
fortjanar att provas ar att det ofta ar en aktiv konsumentefterfragan
som driver fram de forsta besluten om vidgad offentlig verksamhet,
medan daremot producenternas synpunkter och 6nskemal far ett
storre inflytande pa senare stadier i utvecklingen. En annan fraga
géller maktbalansen under skilda konjunkturfaser. Finns det en
’saljarens marknad” respektive en ’koparens marknad” under oli-
ka skeden?

Begreppsparet producenter-konsumenter rymmer manga pro-
blem. Till den offentliga sektorns producenter i snav mening raknar
vi dem som ar anstdllda av stat och kommun. Detta ar emellertid
inte nagon helt tillfredsstdllande avgransning, eftersom den offent-
liga sektorn ocksa genom subventioner, regleringar och upphand-
ling bidrar bade till att skapa arbetstillfillen och tillgodose konsu-
mentbehov. Vi forséker darfor utga fran en bredare definition av
begreppsparet och anvanda producenter som en samlingsbeteckning
pa alla de aktdrer i samhillet — bade enskilda och féretag — som for-
soker skaffa sig en bargning genom ett utbud av varor och tjénster,
medan konsumenter pa motsvarande satt far beteckna alla dem som
har intresse av samma varor och tjanster fran nyttjandesidan.

I praktisk tillampning av dessa definitioner tillstdter en hel del
komplikationer. En ar att det pa vardera sidan kan finnas flera oli-
ka sammanliankade grupper. Skolans direkta’” konsumenter ar ju
eleverna, men bakom dem skymtar andra grupper som ocksa har
intresse av utbildningen frdn “konsumentsidan” — tex foraldrar
och framtida arbetsgivare (’avndmare”). I de olika kapitlen dis-
kuterar forfattarna hur intressentstrukturen kring olika offentliga
nyttigheter lampligen kan spaltas upp.

Ett annat problem ar att uttryck som efterfragan’ och utbud”
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Inledning

ofta anvands huller om buller i bade det politiska och det ekono-
miska spraket. Regionalpolitik, arbetsmarknadspolitik och indu-
stripolitik rymmer tex en rad stédatgarder som i férsta hand bru-
kar motiveras utifran behoven av tryggad sysselsattning. I dagligt
tal kan 6nskemal om sddana insatser ofta beskrivas som en “efter-
fragan” pa offentliga insatser. For att kunna uppratthalla distink-
tionen mellan producentimpulser och konsumentimpulser ar det
emellertid angeldget att noga skilja krav pa fler arbetstillfallen fran
krav pa vissa typer av prestationer som ar motiverade fran nyttjan-
desynpunkter. Den forsta typen av 6nskemdl kommer fran pro-
ducentsidan och ar darfor att betrakta som ’utbud”, inte som ’ef-
terfragan’.

Manga producenténskemal gar ut just pa att antalet arbetstill-
fallen behover 6kas. Andra kan ha samband med producenternas
ekonomiska vederlag eller arbetsvillkor i1 6vrigt. Nar medborgarna
diaremot gnyr dver dalig sndskottning, klen utbatsjakt, langsam
postgang eller trasiga skolbdcker, da ar det i allmanhet konsu-
mentsynpunkter som gor sig gillande. I manga fall gar nyttjarsi-
dans krav ut pa att stat och kommun skall ataga sig nya uppgifter
och bredda sitt register, men i andra fall handlar de snarare om att
de prestationer som redan astadkoms skall bli fler eller battre. Vid
sidan om 6nskemalen om direkt offentlig produktion kommer fran
konsumentsidan ocksa ansprak pa vidgad offentlig kontroll — tex i
form av trafikévervakning eller miljéskydd. Avgérande fér huruvi-
da ett politiskt initiativ skall klassificeras som konsumentinspirerat
eller producentinspirerat ar om dess huvudsakliga motiv ar ’pro-
duktnyttan” snarare dn ’sysselsattningsnyttan’’.

Analytiskt dr det pa de flesta omraden inte sa svart att urskilja en
producentsida och en konsumentsida. Som vara fallstudier visar ar
det daremot i ménga lagen inte sa enkelt att utrona huruvida det ar
synpunkter frén den ena eller andra sidan som har inspirerat ett
visst forslag eller beslut. Vem som ger uttryck for ett visst dnskemal
behover heller inte vara utslagsgivande. A ena sidan hiander det att
producentintressen draperar sig i konsumentskrud; a andra sidan
upptrader producenter ofta som ytterst uppriktiga och altruistiska
forkampar for konsumenternas sak. Vad som ar det ena och vad
som ar det andra ar i manga fall en tolkningsfraga, dar en cynisk
manniskosyn ger annorlunda utslag an en idealistisk.
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I valet av fallstudier har vi végletts av en stravan att undersoka fle-
ra olika och olikartade samhallssektorer. Vidare har vi sokt finna
omraden som redan varit vetenskapligt bearbetade. De olika for-
fattarna ar saledes redan tidigare experter inom sina respektive om-
raden och har f6r denna undersékning utfort en fornyad analys av
tidigare kartlagda forlopp.

Den hogre utbildningen och forskningen har expanderat dramatiskt un-
der efterkrigstiden. Tillvaxten kan inte enbart férklaras med konsu-
menternas efterfragan, havdar Bo Lindensjo. Konsumenter av hogre
utbildning ar en heterogen kategori. De studerande kan ses som de
direkta konsumenterna. Men foraldrar och arbetsmarknadens av-
namare kan ses som indirekta konsumenter. De direkta producen-
terna av hogre utbildning ar lararna, men producentintressen fore-
trads dven av forvaltningar pd olika nivaer liksom av fackliga orga-
nisationer.

Karaktaristiskt for detta politikomrade ar att manga olika in-
tressen har bidragit till utvecklingen. Regionala intressen har enga-
gerat sig hart, bla darfor att en utbyggnad av den hdgre ut-
bildningen har bedémts vara en viktig stimulans fér naringsliv och
sysselsattning. Indirekta konsumenter har saledes haft stor in-
verkan pa expansionen.

Arbetsmiljofragor fick stor uppméarksamhet under 1960- och 70-talen.
Flera reformer genomférdes. En milstolpe var 1977 ars arbets-
miljolag. Lennart Nordfors analyserar vilka intressen som foretraddes
i debatten under denna tidsperiod. Han visar att det fanns béade
harmoni och konflikt mellan parterna pa arbetsmarknaden och
mellan de politiska partierna. LO och SAF syntes 6verens pa cen-
tral nivd, medan problem fanns pé lokal niva i konkreta fall. De fy-
ra stora riksdagspartierna ansag alla att det pa sikt inte borde fin-
nas motsattningar mellan arbetsgivare och léntagare. Pa kort sikt
kunde det dock vara problem betriffande vem som skulle bara
kostnader for arbetsmiljdinvesteringar.

Ar 1975 slogs larm om riskerna med asbest, och Nordfors gar
igenom intressemotsattningarna i asbestfallet. Han pekar bla pa
spanningarna mellan sysselsattningsaspekter och halsohansyn hos

de fackliga organisationerna.
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Hans-Erik Olson studerar den politiska debatten i riksdagen om fu-
rist- och rekreationspolitiken, som slutgiltigt tog form som politikomra-
de forst under 1970-talet. Han finner bade producent- och konsu-
mentperspektiv 1 denna diskussion. Turistpolitiken dominerades
fran starten av ett producentperspektiv, medan konsumentperspek-
tiv borjade dyka upp betraffande friluftslivet frdn mitten av 1930-
talet och betriaffande markanvandning 1 och med tillkomsten av
strandlagen 1950. Olson finner motséttningar mellan de tva per-
spektiven bade inom den socialdemokratiska regeringen, dar fi-
nansministern i storre utstrackning har féretratt producentperspek-
tivet, och mellan de politiska blocken, dar konsumentperspektivet
artikulerades mer av socialdemokratiska ledamoéter dn av de icke-
socialistiska partierna.

Séval privatbilismen som kollektivtrafiken och godstransportarbe-
tet har expanderat kraftigt under efterkrigstiden. Anders Sannerstedt
analyserar producent- och konsumentintressenas paverkan pa tra-
JSikpolitiken. Han urskiljer direkta producenter: SJ, vagverket, pri-
vata transportforetag och deras anstillda. Ovriga producenter i vid
mening inkluderar bilindustrin, bensinbolagen samt deras anstall-
da. Pa konsumentsidan aterfinns bade foretag och enskilda resena-
rer.

Sannerstedt noterar att producentintressena — tex vagverket,
akarna och berérda delar av naringslivet — har drivit pa vag-
byggandet och vagforbattringarna, men aven konsumentintressen
kan verka i samma riktning. Motséttningar har linge ratt mellan
kollektivtrafiken och den privata végtrafiken. Pa det forra omradet
var producentintressena 1 stor utstrackning splittrade, samtidigt
som konsumentsidan var oorganiserad. Att kollektivtrafiken anda
fick en starkare stallning berodde inte minst pa opinionsbildningen
i riksdag och dagspress, en opinion som delvis grundades pa regio-
nala intressen och milj6intressen.

Den offentliga sektorns expansion under efterkrigstiden ar i stor ut-
strackning en kommunal expansion. Stephan Schmidt undersoker tre
kommunala innovationer under tidigt 70-tal: kommunal konsumentin-
formation, trygghetslarm for pensionédrer och handikappade samt
datateknik i folkbiblioteken.
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I huvudsak finner han att de impulser och krafter som styrde
forsta skedet i innovationsprocessen kom fran kommunerna sjélva
som producenter, dock med anvdndande av konsumentinriktade
argument. Nar besluten vil var fattade, blev det koalitioner av pro-
ducent- och konsumentintressen som drev pa expansionen be-
traffande konsumentinformationen och trygghetslarmen. Konsu-
ment- och producentintressena smailte samman till ett sektors-
intresse. Bibliotekens oorganiserade konsumenter hade svagare
inverkan pa inférandet av datateknik, som narmast framstélldes
som ett medel att halla nere kommunens kostnader.

Daniel Tarschys avslutande kapitel dr en teoretiserande essd som bin-
der ihop vissa tradar fran de olika sektorskapitlen. Har betonas de
starka sambanden mellan den offentliga sektorns och den privata
sektorns expansion. De offentliga insatserna bor enligt Tarschys in-

)

te ses som “’interventioner” i en spontant fungerande marknads-
ekonomi. [ stéllet beskrivs staten och marknaden som ett slags sia-
mesiska tvillingar. Just marknadsekonomins tillvixt bade maj-
liggdr och forutsatter en samtidig vidgning av det offentliga
verksamhetsregistret, menar forfattaren.

Utgéngspunkten for ménga av de krav och behov som drivit pa
den offentliga tillvaxten ar enligt detta resonemang en rad grund-
laggande stabilitetsproblem i marknadsekonomin. I ett samhalle
med arbetsférdelning tvingas saval den enskilde som foretaget
kampa pa tva olika marknader. Bade i rollen som konsument och i
rollen som producent konfronteras man ideligen med strukturella
och konjunkturbetingade stérningar. Otrygghet och frustrationer
pé dessa bada marknader ger i sin tur upphov till politiska krav.
Enligt den’
ar de offentliga atgarderna mestadels “sistahandslésningar’” pa

’residuala teori” om politiken som utvecklas i kapitlet

manskliga, sociala och ekonomiska problem.

Dessa problem 6kar med stigande levnadsstandard. Det ar just i
”valstandets ravsax”, i det samhille dar den enskilde for sin be-
stdende komfort har gjort sig beroende av en lingtgaende ekono-
misk arbetsfordelning, som sarbarheten pa starkt integrerade
marknader blir sarskilt patrangande och darmed alstrar alltfler po-
litiska krav.

I vilken utstrackning ar det d4 konsumentkrav respektive pro-
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Inledning

ducentkrav som driver pa den offentliga tillvaxten? Enligt Tarschys
gar det inte att ensidigt hirleda expansionen fran den ena eller
andra sidan. Tvirtom varierar styrkebalansen mellan konsumenter
och producenter i olika branscher, situationer och konjunkturla-
gen. Den offentliga sektorns expansion dr en sammansatt process
dar ocksa féranderliga idéer, varderingar och verklighetsbilder spe-

lar in.
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Bo Lindensj6

Hogre utbildning och politik

I Sverige, liksom i andra vasteuropeiska lander, kom den hdgre ut-
bildningen under efterkrigstiden att 6ka dramatiskt. Sektorn hade
visserligen, i likhet med andra offentliga verksamheter, expanderat
under nastan hela 1900-talet. Men utvecklingen kulminerade un-
der 50- och 60-talen. Detta ar vil belagt i analyser av studenttill-
stromning, tillvdxt av antalet anstallda samt resursutveckling.

Rolf Ohlsson har i en studie pavisat att studenttillstrémningen i
stort sett accelererat anda sedan 20-talet. Frin en niva med en arlig
tillvixt pa omkring 2 procent under 20- och 30-talen 6kade, kon-
staterar han, tillvaxten “till 5 procent under 40-talet och bérjan pa
50-talet for att under slutet av 60-talet vara uppe pa nivan 15 pro-
cent”.! Ohlsson noterar att bara var 70:¢ 20-&ring vid 20-talets
borjan skrevs in vid det svenska hogskoleviasendet, medan detta
gillde for var 4:e 20-4ring i slutet av 1960-talet”.? En nedgéng ob-
serveras fran 70-talet, da antalet nyinskrivna borjade minska na-
got. Men som helhet rér det sig om en dramatisk expansion.

Aven i monetira termer var expansionen pataglig. Om man kor-
rigerar for inflation, fordubblades resurserna fem ganger under ti-
den 1945-1980, som Jan-Erik Lane och Bert Fredriksson visat i en
studie. Okningen ter sig, menar de, 4n mer anmirkningsvird, om
den jamfors med tillvixten av utbildningsdepartementets budget,
statsbudgeten eller bruttonationalprodukten.’ Den framstar da inte
bara som en automatisk tillvaxt utan snarare som en speciell priori-
tering av den hogre utbildningen.

Vilka ar de grundlidggande drivkrafterna bakom den hogre ut-
bildningens expansion? Med vilka politiska och administrativa me-
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toder har den hanterats? Vilka effekter har expansionen fatt pa ut-
bildning och forskning? Hur har producenters och konsumenters
intressen paverkat utbyggnaden? Begreppen producenter och kon-
sumenter skall tas i vid mening. "’ Producenter anvands som samlings-
beteckning for alla de aktdrer i samhiéllet — bade enskilda och fore-
tag som forsoker skaffa sig en bargning genom ett utbud av varor
eller tjanster. Konsumenter fir pa motsvarande satt beteckna alla
dem som har intresse av samma varor och tjanster fran nyttjandesi-
dan.”*

Ofta forklaras expansionen med utgangspunkt i konsumenters
efterfragan. Men konsumenter av hégre utbildning ar en heterogen
kategori; de studerande kan uppenbarligen ses som utbildningens
“direkta konsumenter”. Men ocksa foradldrar med ambitioner for
sina barn, och arbetsmarknadens avnamare framstar som ett slags
“indirekta konsumenter”. Forskare med bakgrund i olika disci-
pliner tenderar som véntat att besvara fragan om expansionens or-
saker pa skilda satt.

Nationalekonomer anlédgger ofta — uttryckt i denna terminologi -
ett indirekt konsumentperspektiv, dar avnamare pa arbetsmarknaden
spelar huvudrollen. Férandringar i narings- och arbetslivet antas
leda till krav pa mera kunskaper hos arbetskraften och salunda mo-
tivera utbyggnad. Statsvetare anldgger inte sédllan ett annat konsu-
mentperspektiv, nar de forklarar expansionen med att politiska be-
slutsfattare framfor allt sdker tillgodose medborgarnas — de stude-
randes och deras foraldrars — efterfrigan pa hogre utbildning.
Under senare decennier har darut6ver public choice-skolan antytt
ett tredje, renodlat producentperspektiv; expansion skulle ha sektorsin-
terna orsaker och i grund bero pa producenternas egna intressen av
att maximera resurser och revir.

Hur traffande ar egentligen dessa mycket olika forklaringar? Jag
tvivlar pa att expansionen later sig forklaras pa nagot av dessa kate-
goriska satt. Men fragan kanske anda kan belysas nagot genom en
policy-historisk analys av hur styrningsmetoder utvecklats och hur
den kraftiga expansionen hanterats politiskt och administrativt.
Jag skall i det foljande s6ka antyda hur expansionen inledningsvis
motiverades och visa hur de svara problem den ledde till behand-
lades. Ty expansionen kom efter hand att stilla den existerande ut-
bildningsorganisationen pa utomordentligt harda prov.
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I 50- och 60-talens utbildningspolitiska dokument, offentliga ut-
redningar och regeringspropositioner ges utforliga beskrivningar
av motiven for expansion.” Hogre utbildning var ett strategiskt in-
strument for att framja valfardsstatens mal. Expanderad universi-
tetsutbildning skulle kvalificera individer for arbetsuppgifter som
6kar den ekonomiska tillvaxten och alltsa direkt bidra till val-
fardsstatens materiella grund. Den vantades 6ka individernas val-
frihet (”valfrihetens samhélle”) och framja social utjamning. Ge-
nom att forse samhallet med olika professioner och yrkesgrupper
kunde valfardsmal nas och universiteten géra betydande reformpo-
litiska insatser.

Men den dramatiska expansionen aktualiserade frigan om in-
tagningssparrar. Anda fram till 1968 holl man dock fast vid princi-
pen att de filosofiska fakulteternas storlek skulle avgéras av de stu-
derandes efterfragan pa hogre utbildning. Stdndpunkten motivera-
des med allmanliberala, sociala och arbetsmarknadsinriktade
argument. Sparrad utbildning var oférenlig med ett liberalt sam-
halles principer; forekommande sparrar skulle i stallet byggas bort.
Sparrar motverkade en 6nskvard breddning av rekryteringen till
hogre studier. Sa linge som de sparrade utbildningarna var otill-
rackligt utbyggda, utgjorde den fria sektorn aven en rekryterings-
kalla for oférutsedda framtida behov.

For sparrade utbildningar gallde principen dimensionering efter
det kalkylerade behovet av utbildad arbetskraft tex av lakare,
tandlakare, civilingenjérer m m. I realiteten visade sig dock en sa-
dan dimensionering alltfor kostsam. I praktiken kom darfor en an-
nan princip att tillimpas; de resurser som ’samhallet” pa politisk
vag beddmde sig kunna stélla till forfogande blev avgérande for ut-
byggnadens storlek. Forst i samband med 1968 érs utbildningsut-
redning (U68) kom denna princip att accepteras som giltig for all
hogre utbildning.®

Den dramatiska omgestaltning av det hogre utbildningsvasen-
det, som sd smaningom agde rum, kunde inte ske storningsfritt.
Liksom i manga andra lander, dar forandringar genomfordes langt
mindre konsekvent, ledde den till att omradet politiserades.” Det
kom till uttryck bade i en hégre position for universitetsfragorna pa
politikens dagordning och i en hdjd konfliktniva pa omréadet. Orsa-
kerna hartill ar naturligtvis komplexa, men ett nédvandigt villkor
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var, synes det mig, den snabba expansionen. Av stor betydelse var
emellertid ocksa de planeringsformer som anvandes, dvs sittet pa
vilket beslutsfattarna hanterade den hogre utbildningens expan-
sion.

I det foljande skall jag alltsa diskutera de planerings- och styr-
ningstekniker, som anvindes for att bemistra den snabba expan-
sionen och dess foljdproblem. Jag skall s6ka visa hur de efter hand
ledde till att hogskoleomradet politiserades genom internt och ex-
ternt deltagande samt genom partipolitisering och diskutera nagra
mojliga effekter av detta.

Centralisering

Sextiotalets universitets- och hogskolepolitiska planeringsprocedur
var strangt centraliserade i meningen att de viktiga planeringsbe-
sluten fattades pa hogsta niva. Ett uttryck for detta var att ’6ver-
gripande beslut om mal, organisation och resursramar fattades
centralt av regering och riksdag”.? Ett annat var den rad offentliga
utredningar om den hégre utbildningens storlek, lokalisering samt
inre och yttre organisering, som tillsattes for att bemastra ex-
pansionen. De skulle hantera den besvarliga “sparrfragan”, dvs
forsvara radande ordning med fritt tilltrade till en sektor och ar-
betsmarknadsmotiverade sparrar till en annan. De anbefallde ett
nytt slags larartjdnster (universitetslektorat), studierddgivning,
universitetsfilialer, rationaliseringar m m, allt fér att undvika spar-
rar.

Ett tredje uttryck for centralisering var utbildningsdepartemen-
tets eget arbete. Det gillde sarskilt budget- och lagstiftningsfragor
och var ett led i forberedelsen av regeringspropositioner eller ge-
nomforande av riksdagsbeslut. Det fjairde uttrycket for centrali-
sering var den centrala myndighetens, universitetskanslersambe-
tets, roll. Den kom att férandras i mitten av 60-talet. Man skulle in-
te langre bara ha ansvar for att genomfora riksdagsbeslut utan daven
for den langsiktigt inriktade planeringen av hogre utbildning. Pa
detta sitt blev &mbetet ansvarigt for en rad kommittéer med upp-
gift att anpassa den hogre utbildningens studieorganisation och un-
dervisningsformer till de nya villkoren. Den mest uppmarksamma-
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de av dem var den sé kallade UKAS-gruppen, med uppgift att fore-
sla “fastare studiegdngar av utbildningen vid de filosofiska
fakulteterna”.® Det var ett sista forsék att undvika totalsparr.

Den stringt centraliserade beslutsgangen motiverades med bade
allmanpolitiska skdl och effektivitetsskal. Att besluten fattades i
omedelbar niarhet till den centrala politiska makten, ansdgs gynna
forverkligandet av de politiska avsikterna med utbildningen. Fran
effektivitetssynpunkt tycktes den centrala organisationen skapa de
bésta forutsdttningarna for rationalitet, darfor att den erbjod en
central utgdngspunkt fréan vilken hela systemet kunde bedémas och
utvarderas.

Det centraliserade beslutsfattandet tycks ha fatt tva konsekven-
ser for planeringsinnehallet; en organisatorisk-administrativ in-
riktning och en inriktning pa planering och forberedelser snarare
an genomforande.

Centraliseringen innebar att planeringen gjordes ovanfor sjalva
den universitetsniva dar utbildning och forskning dgde rum. Det
betydde att planeringen i hég grad utférdes av personer utan
egentlig direkterfarenhet av verksamheten. De sokte undvika att
narmare paverka utbildningens och forskningens innehall, for vil-
ket de inte kdnde sig kompetenta. I stillet sokte de begransa sig till
att skapa nya organisatoriska villkor, anpassade till expansionen.
Ett exempel erbjuder UKAS-programmet, som ngjde sig med det
bestdende utbudet av utbildning och bara s6kte tvinga in det i en
ny, fastare studieorganisation. En nackdel med denna strategi var
emellertid att ocksa denna organisatoriska planering fick effekter —
om &n indirekta och svarforutsebara — for utbildningens innehall.

En annan effekt var att genomférandeproblemen forsummades.
Den centraliserade planeringen av den hégre utbildningen bidrog
till att prioritera beslutsfattandets tidiga stadier; forberedelser, be-
hovsanalyser och malinventering kom att gynnas pa bekostnad av
senare stadier, sarskilt genomforande och aterkoppling. Centrali-
seringen forsvarade allts4 kommunikationen mellan nivaerna; sar-
skilt blev de hogre nivaerna ofta okunniga om de verkliga effekterna
péa utbildningen och om laroanstalternas motstrategier.
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Rullande planering

Man efterstravade 1 och {or sig en rullande planering. Det innebar
att man pé central niva s6kte undvika att i forvig fatta alltfor detal-
jerade beslut. Planering var inte att se som ett antal konkreta beslut
om hur universiteten i framtiden borde hantera uppdykande pro-
blem. Planering var snarare ett sitt att skapa beredskap hos orga-
nisationen att hantera problem pa olika sétt, beroende pa hur
framtiden skulle komma att gestalta sig. Framfor allt gillde det att
vara beredd pa olika utvecklingslinjer bade pa arbetsmarknaden
och i de studerandes efterfragan. Rullande planering skulle praglas
av flexibilitet i administrativa procedurer, av alternativa planer och
av en kontinuerlig féorméga till anpassning och sjalvkontroll i det
hogre utbildningssystemet. Tanken var att skapa ett utbildningssy-
stem med formdga till spontan reformering ’snarare som rutin an
genom plétsliga och radikala reformer”.'

Motivet for den rullande planeringen var, enligt de officiella do-
kumenten, att det politiska systemet &nda bara hade begrinsad for-
maéga att planera sin omgivning. Eftersom staten bara hade direkt
och avgérande inflytande 6ver produktion, investeringar och an-
stallningar” pa den offentliga sektorn, gallde det att anpassa plane-
ringstekniken till den ’begransade mgjligheten att géra sakra for-
utsigelser och etablera rigida planer”." Rullande planering tycktes
vara ett mojligt instrument for detta syfte.

Expertinflytande

En effekt av denna teknik blev att hégskolepolitiken kom att domi-
neras av experter och tjanstemén snarare dn av politiskt ansvariga
folkvalda, tex riksdagsledaméter. Det framgar inte minst av sam-
manséttningen av de planeringskommittéer som verkade under de-
cenniet. Ett annat uttryck for expertdominansen ar den starkta
‘stallning som universitetskanslersambetet gavs under mitten av 60-
talet. I enlighet med den rullande planeringens teknologi och ideo-
logi fick man 6kat planeringsansvar. Det politiska inflytandet skul-
le reduceras. Ambetet skulle sjalvt, pa grundval av allmdnna mal-
sdttningar, avgora vilka uppgifter man skulle utféra. Riskerna med
expertinflytande antogs kunna motverkas genom O6kat samhalls-

23



Bo Lindensjo

inflytande dvs intressentrepresentation i verkens styrelser. Ett tred-
je uttryck for expertinflytandet kan slutligen observeras i den véx-
ande administrationen pa universitets- och hdgskolenivan. Den
kan betraktas som ett resultat av fors6ken att bygga in den efter-
stravade flexibiliteten, férmégan till sjalvreformering i organisatio-
nen.

Expertinflytandet tycks efter hand ha lett till dominans for en
tamligen rationalistisk planeringsideologi, som baserades pa fore-
stallningar om saker kunskap och systemtankande.

Rationell och “’vetenskaplig” planering av hégre utbildning skul-
le i princip enligt detta synsitt baseras pa sakra kunskaper om ra-
dande foérhallanden och framtida utvecklingstendenser pa relevan-
ta omraden. Bara kvantitativt uttryckta omdémen uppfattades
vara saker kunskap. Expertisens kunskapsinriktning kom darfor att
stodja val av handlingslinjer som grundades pa kvantitativa analy-
ser av nutida forhéllanden och framtida utvecklingslinjer, snarare
an pa politiska varderingar och stillningstaganden. Det ledde till
fixering vid prognoser av antalet studerande och larare, diskussio-
ner om utbildningsanstalternas fysiska planering samt kalkyler av
verksamhetens kostnader och avkastning.

Déarmed ar inte sagt att dessa kvantitativa forslag om tex stude-
randeantalets storlek och sektorsvisa fordelning samt utbildnings-
vasendets fysiska planering i allmanhet bestimdes av dessa kalky-
ler. De avgjordes snarare i kompromisspraglade och férhandlings-
lika utredningssammanhang mellan politiker och organiserade
intressen. Ty experternas tekniker och metoder kunde knappast vi-
sa om foreslagna atgarder var praktiskt politiskt genomforbara. Po-
angen ar att de kom att avgora fragestallningarna. Fragor géllande
utbildningens innehall, de berérdas erfarenheter och upplevelser av
menihgen med studierna tonades ned; likasd de 6vergripande poli-
tiskt auktoriserade samhallsmalen.

Nar expertplanerarna andé konfronterades med utbildningsin-
nehall och malformuleringar tenderade de att tolka och omtolka el-
ler reducera dem sa att de kunde hanteras kvantitativt. Vardet av
kvalitativa diskussioner som underlag for utbildningsplanering for-
kastades. De ansags brista i kommunicerbarhet och precision”.
Man foredrog att féra diskussion i termer av observerbara och mit-
bara beteendetermer sdsom “kunskapsmissiga och intellektuella
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fardigheter, kdnslomassiga instéllningar, attityder samt praktiskt
handlag av olika slag”."

Till foljd av detta kvantifieringsideal kom efter hand rent fore-
tagsekonomiska effektivitetsindikatorer att fa en allt starkare stall-
ning; sé stark att det till sist framstod som en mélforskjutning. Det-
ta fick t om ett programmatiskt uttryck nar effektivitet och rationa-
litet i mitten av 60-talet upphdjdes till rangen av 6vergripande mal
for den hogre utbildningspolitiken.” Effektivitets- och produktivi-
tetskriterier har emellertid utvecklats i samband med varuproduk-
tion och under marknadsvillkor. Under sddana villkor fungerar
marknaden korrigerande och minskar risken for att de leder till
oplanerade sidoeffekter. Vid tillimpning pa utbildningsomradet
saknades emellertid 1 stort sett dessa marknadens korrigerande me-
kanismer, varfor en rad sidoeffekter blev {6ljden.

Overblick, kontroll och forindring av utbildningssystemet an-
togs komma att underlédttas av ett systeminriktat betraktelsesatt.
Utbildningsplaneringens uppgift var att férandra systemet i enlig-
het med fastlagda mal. Det antogs kunna gdras genom systematisk
manipulering av utbildningens olika komponenter.

Nar det gallde att avgrinsa det relevanta systemet kan tva ten-
denser iakttas. Den ena — och dominerande — gick ut pa att be-
trakta all utbildning pa en och samma aldersnivd som ett relevant
system. S& kom all postgymnasial utbildning att ses som ett enda
6vergripande utbildningssystem. Det ansags bestéd av ett begransat
antal viktiga, av varandra 6msesidigt beroende, och paverkbara
delar; det totala studentantalet, den sektorsvisa fordelningen av
dem, anslagssystemet, studiestodssystemet, utbildningsanstalter-
nas lokalisering, utbildningarnas studieorganisation, undervis-
ningsformer, behorighets- och tilltrddesregler samt undervisning-
ens innehall. Férandringar av utbildning antogs kunna astadkom-
mas genom gradvisa forandringar av dessa delar. Hela 60-talets
utbildningspolitik praglades av forsok att paverka systemet i de de-
lar som vid olika tidpunkter syntes mest avgérande for mélupp-
fyllelsen.

Redan innan man forsokt integrera det eftergymnasiala utbild-
ningssystemet hade det emellertid statt klart for utbildningsplane-
rarna att det underliggande skolsystemet spelade stor roll for den
hogre utbildningen. S& uppkom en tendens att se hela utbildnings-
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vasendet som det relevanta systemet. Ett sddant synsatt lag bla
bakom 60-talets gymnasiereformer.

Ett sarskilt problem med den systeminriktade planeringstekni-
ken tycks ha varit svarigheter att forutsaga feedback-effekter. Ma-
nipulation av ndgon av systemets delar kunde visserligen ibland fa
avsedd effekt. Men det ledde ofta ocksa till en rad icke avsedda ef-
fekter 1 andra delar av systemet. Man kunde tex inte veta hur for-
andringar av studiestdd eller lokalisering skulle paverka utbild-
ningars storlek eller formerna for undervisning. Inte heller kunde
man med denna metod forutsiga olika forslags effekter pa de nar-
mast berérda och darmed inte heller avgéra om de var praktiskt
politiskt genomforbara.

1968 ars utbildningsutredning kan pa satt och vis ses som ett for-
sok till en alternativ strategi. Ty kommitténs uppgift — att utreda
den eftergymnasiala utbildningens totala och sektorsvisa dimensio-
nering, organisation och lokalisering — var att ta ett helhetsper-
spektiv och pa en och samma géng omforma systemets olika delar i
enlighet med en grundldggande strategi. Man foreslog en total-
sparr till hégskolan, motiverad med hansyn till en ny princip, nim-
ligen samhillets begransade resurser. Man féreslog en enhetlig
hogskola, som i princip skulle samla all postgymnasial utbildning i
en organisation. Fransett att man i realiteten naturligtvis inte rik-
tigt kunde ta itu med systemets alla delar, visade sig den speciella
svarigheten med den mera samlade strategin besta i att uppna till-
racklig enighet. Forkérleken for “’stora” problemldsningar som be-
ror méanga sektorer, 6kar problemen med att legitimera l6sningar-
na hos manga aktorer med olika mal och verklighetsforestallningar.

Den hogre utbildningens politisering

I det foljande avses med politisering en héjd konfliktniva. Denna
ledde till slut till att den hogre utbildningens fragor kom upp pé
den politiska dagordningen. Den kom att d4ga rum i tre olika, men
av varandra beroende, processer.

Viaxande planeringsansprdk och tillimpade tekniker (centrali-
sering, rullande planering och expertdominans) bidrog tillsam-
mans med en rad for sektorn inte specifika omstandigheter under
60-talets sista ar till problem. Annonserade reformer utldste stark
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kritik fran olika berérda grupper. Studenter och larare reagerade
med skilda politiska fortecken — radikala, liberala, konservativa —
mot reformstravanden, som ansdgs ga kapitalismens arenden, 6ka
byrékratiseringen eller sinka utbildningskvaliteten.

»* mellan konsu-

Det ar har latt att urskilja “’kvalitetsallianser
menter och producenter; larare och elever protesterade mot de ra-
tionaliseringsforslag, tex fasta studiegéngar, som forordades av
UKAS-kommittén. I sammanhanget kom 6ppet politiska varde-
ringar att anforas kring hégskolefragorna. De berérdas krav pa del-
tagande 1 beslutsfattandet utloste motkrav fran andra, inte direkt
ber6rda, grupper; dven dessa 6nskade inflytande 6ver den ekono-
miskt och samhilleligt allt viktigare verksamheten. Politiseringen
av det hogre utbildningsomradet kan darfor diskuteras med hjalp
av tre begrepp, namligen intern participation, extern participation
och partipolitisering.

Intern participation

Det blev efter hand allt svarare att frén central niva genomfora for-
andringar under motstand fran de narmast berérda, och det blev
inte lattare, nar aven oppositionspartierna borjade delta i kritiken.
Hur legitima reformstravandena an syntes statsmakterna, borde re-
formernas genomforande underlittas av att de berérda uttryckte
nagon sorts samtycke. De starkt centraliserade, ibland tom hem-
liga, planeringsformer som tex UKAS-planeringen representerade
—Sveriges forenade studentkarer hade tillatits ha en observatér mot
16fte om tystnadsplikt — kunde inte ses som framgangsrika. Det mo-
tiverade forsok med mera “6ppna’ och “demokratiska” plane-
ringsformer.

Mot den bakgrunden — och en viss akut oro for studentrevolter —
medgav regeringen pa forslag av universitetskanslersambetet forsék
med ett mera participatoriskt beslutsfattande pé olika nivéer i or-
ganisationen.” Alla i universitetsarbete engagerade, alltsd dven
studenter, tillfalligt anstéllda larare samt teknisk och administrativ
personal skulle vara representerade pa organisationens alla nivder
och alltsd ersdtta det traditionella professorsstyret.

Det motiverades pé olika satt. Att demokratisera universiteten
ansags likvardigt med forsok att infora foretags- och forvaltnings-
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demokrati. De nya samarbetsformerna antogs aven ha gynnsamma
effiekter pa utbildningens évergripande mal. De skulle bidra till stu-
denternas formaga att engagera sig i demokratiskt samarbete, efter-
som de nu fick majlighet att ta del i planering s& langt som mojligt
pa samma villkor och med samma ansvar som andra. I grund bor-
de participation leda till ett 6vervinnande av olika gruppers sar-
intressen, nir olika grupper méttes och diskuterade.'®

Extern participation

Med extern participation avses deltagandet av andra grupper an
hogskolevasendets omedelbart berérda i planeringen, dvs utanfor
traditionella parlamentariska procedurer. En viss men begransad
tendens att inféra sddant inflytande fran organisationerna dver ut-
bildningspolitiken hade tidigare aktualiserats. Det kan tex obser-
veras vid omorganiseringen av universitetskanslersambetet till stat-
ligt verk med lekmannarepresentation och vid insattandet av orga-
nisationsrepresentanter i vissa planeringskommittéer. Férst genom
U68 aktualiserades emellertid fran offentligt hall intresse for en re-
gelratt extern participation vid universiteten. Vid olika fackhog-
skolor hade det, som utredningen papekade, dock varit ett sjalv-
klart inslag.

Som effiekt av 1977 ars hogskolereform kom extern participation
att formaliseras pa alla organisationens beslutsnivaer. Motivet var,
enligt propositionen, att frimja ett 6nskvart samarbete mellan &
ena sidan interna universitets- och hdgskoleintressen och & andra
sidan samhills- och arbetslivet i allmanhet. Man framhdll att hog-
re utbildning, liksom andra grenar av den offentliga verksamheten,
maste tjana alla medborgare. Den maste darfor ocksa std under
6verinseende av valda politiskt ansvariga organ. ’Den hogre ut-
bildningen kan aldrig fa vara en angeldgenhet uteslutande eller ens
i forsta hand for dem som ar verksamma i den.”"’

Externt inflytande sags som ett nédvandigt villkor for att univer-
siteten skulle kunna fa den decentralisering, de 6nskade. Om de
sjalva skulle medges frihet att fatta beslut om “’undervisningens in-
nehall och organisation, om férdelningen av resurser samt ut-
bildningens arbetsformer”,”® maste deras avgérande beslutsorgan
ha en sammansattning med dominans for allmanna samhallsin-
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tressen. U68 hade foreslagit en mycket komplex beslutsorganisa-
tion; pa nastan alla nivaer av organisationen representation at ba-
de interna och externa allmanna samhallsintressen. Forskning och
utbildning, dvs verksamheten sjalv, studerande och anstillda, stora
organiserade intressen samt foretradare for stat och kommun skulle
alltsa ges representation i flertalet beslutsorgan. Principen fér sam-
manséttningen var att ge externa intressen majoritet i organ med
uppgift att planera och avvaga resursanvandning mellan sektorer;
interna intressen gavs i stillet majoritet i mera forvaltande organ.
Darfor hade U68 foreslagit extern majoritet i ldroanstalternas sty-
relser.

Forslaget kunde inte genomforas med de berérdas samtycke. I
remisser och andra kommentarer protesterade fakulteter och kon-
sistorier liksom enskilda akademiska foretradare starkt mot den f6-
reslagna ordningen. Den tycktes dem ibland inte bara innebara
6kad styrning utan rentav en forskjutning av granserna mellan po-
litik och vetenskap. Allianser av larare och studerande kravde tex
intern majoritet i hogskolestyrelserna. Efter en av kompromisser
praglad 6versyn av forslaget medgavs interna intressen majoritet i
laroanstalternas styrelser. I stillet skapades sarskilda regionstyrel-
ser — med majoritet for allmadnna samhallsintressen — som skulle
svara for avvagning och samordning mellan hogskolorna i respekti-
ve region. Inte heller denna konstruktion, som uppfattades som
onddig byrdkratisering, vann akademiskt gillande; allra minst fran
de gamla universitetens sida. For narvarande synes regionstyrelser-
na vara pa vig att avskaffas. Samtidigt har det gamla kravet pa
majoritet for allmanna samhallsintressen i laroanstalternas styrel-
ser aktualiserats.

Partipolitisering

Under nistan hela 60-talet hade betydande enighet ratt mellan
partierna i hégskolepolitiska fragor. Under detta decennium borja-
de emellertid riksdagen visa Okat intresse for omradet. Mot slutet
av decenniet borjade dven partierna profilera sig pa omradet. De
fragor som sarskilt vickte deras intresse gallde bla utbildnings-
sparrar, kompetensfragor och studieorganisation. Nar U68 till-
sattes var fragorna definitivt av intresse for partierna. Kommitténs
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sammansattning hade foljt 60-talets tradition med expertplane-
ring. Generaldirektérerna for skoldverstyrelsen och arbetsmark-
nadsstyrelsen, universitetskanslern samt statssekreteraren i utbild-
ningsdepartementet utgjorde sjalva kommittén; denna omgavs av
tre “’referensgrupper’” med foretrade for parlamentariker samt ut-
bildnings- och arbetsmarknadsomradenas intressenter.

De borgerliga partierna reagerade kraftigt mot denna konstruk-
tion, som syntes dem jamstalla riksdagsman med en grupp av in-
tressenter, vilken som helst. De kravde darfor varje ar att kommit-
tén skulle ombildas till en parlamentarisk utredning. Foljaktligen
kande de sig inte heller bundna av dess stallningstaganden. Nar en
jamviktsriksdag blev resultatet av valet 1973, accepterade socialde-
mokraterna en parlamentarisk 6versyn av forslaget. Det skedde i
U68-beredningen, en sarskild departementsutredning.

Moderata samlingspartiet och folkpartiet kom efter hand alltmer
att paverkas av studentorganisationernas standpunkter. Dessa par-
tier hade hela tiden motsatt sig en begransning av antalet studeran-
de. En sddan blev emellertid resultatet av en kompromiss mellan
centerpartiet och socialdemokratin i den féretagna revisionen. Nar
reformen pé nytt aktualiserades dndrades villkoren. De borgerliga
partierna fick riksdagsmajoritet ar 1976 och bade folkpartiet och
moderata samlingspartiet hade bundit sig for fritt tilltrade. Hog-
skoleomradet blev en av de problematiska fragorna infor regerings-
bildningen. Den kunde 16sas forst genom bevarande av en liten sek-
tor med fritt tilltrade, den sd kallade ventilen”.'® Denna av-
skaffades emellertid genom riksdagsbeslut ar 1979.

Slutsatser

Det ar uppenbart att man i de gangna decenniernas hégskole-
politik kan finna stéd for bdde ’konsument-"" och ’producenttolk-
ningar”’ av den hogre utbildningens tillvaxt. I hog grad ter sig ex-
pansionen som en politisk konsekvens av reformeringen av det un-
derliggande skolvasendet. Har man sagt A och byggt ut grundskola
och gymnasium, sd maste man ocksé saga B och bygga ut den hog-
re utbildningen. Det ter sig politiskt naturligt att tillgodose den ef-
terfrigan man vackt genom att bygga ut den obligatoriska och fri-
villiga skolan.
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Darmed ar emellertid inte sagt att processen slutgiltigt kan for-
klaras ur ett konsumentperspektiv, med utgdngspunkt i de stude-
randes eller medborgarnas efterfragan pa hogre utbildning. Ty
man kan tanka sig att denna efterfragan producerats till {oljd av poli-
tiska beslut, betingade av intressen hos sektorns direkta och in-
direkta producenter. Ett beslut att hoja utbildningskrav for en viss
arbetsuppgift kan tex vdntas skapa en efterfrigan som annars inte
spontant hade upptritt.

Ett villkor for att universitetsfragorna pa allvar kunde niarma sig
den politiska dagordningens centrum var, synes det mig, impulser
fran olika hall. Hogre utbildning och forskning hade, i ett klart ut-
tryckt avnamarperspektiv, setts inte bara som ett naturligt uttryck
for en progressiv valfardspolitik. Den ansags dven komma att be-
tjana en sadan politik. Ty om reformer pd undervisningens, sjuk-
vardens, socialvardens och den statliga forvaltningens omraden
skulle kunna genomforas, maste det finnas riklig tillgdng pa valut-
bildad arbetskraft for att verkstilla dem. Mot den bakgrunden var
samhillets kostnader for hogre utbildning narmast att betrakta
som langsiktigt Ionsamma investeringar for tryggat ekonomiskt och
socialt védlstand. Hogre utbildning skulle spontant gagna tillvixt,
frihet och valstand. Dessa varden skulle férverkligas i samma takt
som utbyggnaden.

Utgangslaget fore den stora expansionen hade kdannetecknats av
att den hogre utbildningen starkt dominerades av sina lokala "’pro-
ducenter”, dvs professorer och andra akademiska larare. Det ar in-
te mojligt att betrakta dem som expansionens primara drivkrafter.
I inledningsskedet uttryckte saval olika universitetsorgan som aka-
demikernas fackliga organisation (SACO) narmast oro infor en ex-
pansion. A andra sidan var den sk “automatiken”, som proportio-
nerade resurstillvaxt och ett 6kande antal studerande, mycket upp-
skattad, dvs sd linge studerandeantalet steg.” SACO utvecklade
efter hand en “villkorligt™ positiv instéllning till expansionen, kan-
ske betingad av forhoppningen att organisationens styrka skulle
vixa 1 takt med ett vaxande antal akademiker.

Nar systemet vaxte och blev alltmer svaréverskadligt borjade ett
behov vdxa fram att dven ge ’konsumenterna’ en starkare stall-
ning lokalt: dels de direkta konsumenterna, studenterna, som 1 slu-
tet av 60-talet protesterade mot att systemet inte var lyhort for de-
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ras krav; dels de indirekta konsumenterna, framfor allt naringslivet
och andra organiserade sarintressen, som i namn av allmanin-
tresse, fick representation i den hégre utbildningens beslutsorgani-
sation. Nar de centrala politiska och administrativa beslutsfattarna
darutover alltmer konfronterades med utbildningsexpansionens
problem och kostnaderna borjade te sig betungande, drog de slut-
satsen att utbildning och forskning bara kunde géras nyttig och
lénsam genom central politisk styrning och planering.?’ Mot den
bakgrunden kom de intensifierade forsoken att styra utbildning och
forskning alltmer att ’sektoriseras”, dvs att nara knytas till myn-
digheters, offentliga verksamheters och olika intressenters problem.
Expansionstrycket ledde alltsa till ett centralt upplevt 6kat plane-
ringsbehov, inte minst betingat av finansidrernas kontrollbehov.

Satten att hantera expansionen kan, tycks det mig, i nagon man
forstas 1 termer som paminner om public choice-teorin. Ty plane-
ringen kan i viss mening sagas praglas av ”indirekta producenters”,
dvs myndigheters, egenintressen; lat vara att dessa intressen inte,
som renodlade public choice-teoretiker antar, sa mycket synes ha
gdtt ut pa att maximera resurser och revir som att genom planering
vinna kontroll 6ver utvecklingen.

Det ar en mycket komplex beslutsorganisation som géngna de-
cenniers politik lamnat i arv at den hégre utbildningen. Den inne-
héller ménga aktdrer med delvis mycket olika intressen; plane-
ringsteknisk expertis, forvaltningstjansteman, professionella forska-
re och larare, politiker, studerande, representanter for de stora
organiserade intressena. Darutover har under senare ar ocksa skett
en kraftig mobilisering av territoriella intressen inom hégskolepoli-
tiken. Kommuner, lansstyrelser mm har engagerat sig hart och i
riksdagen ar ideologiska skiljelinjer i ménga hégskolefragor ganska
svagt markerade jamfort med intressekampen mellan regioner.?
Den ger vl oftast uttryck at ett slags indirekta konsumentintres-
sen, t ex naringslivets behov av utbildad arbetskraft eller offentliga
instansers 6nskan om livskraftig ekonomi och god skattekraft. Men
ibland ar det nog ocksd producentintressen som formuleras av
kommuner och landsting. Jag skall avsluta med nagra kommenta-
rer om betydelsen av det komplexa kraftfalt, som nu paverkar den
hogre utbildningen.

Den officiella tanken ar att den allsidiga representationen i hog-

32



Hogre utbildning och politik

skoleorganisationen forbattrar rationaliteten och legitimiteten i be-
slutsfattandet. Den starka stillningen for allménna intressen gor
att samhallsintresset verkligen kommer att beaktas pé de lokala ni-
vaer, dar man utbildar och forskar. Féljaktligen kommer, menar
man, helt unika mdjligheter att decentralisera beslutsmakt till den
lokala organisationen att foreligga.

En annan tolkning gér ut pa att de nya maktforhallandena pa
hégskoleomradet snarare leder till dramatiska och destruktiva
spanningar. De professionella, byrakratiska och participatoriska
beslutssystemen fungerar i enlighet med olika normer och kommer
darfor att stéra och motverka varandra.”? Kanske kommer univer-
sitetets professionella organisation och etik nu definitivt att under-
gravas. ’Den vetenskapliga eminensen” kan vara pa vag att slas ut
av ”intresserepresentationen’’; forskningens och utbildningens in-
riktning riskerar alltmer att styras av byrakratiskt och politiskt de-
finierade behov, dvs av vad som brukar kallas ’sambhalleliga be-
hov”’.?* Vad den hégre utbildningen behéver for att verksamheten
skall kunna uppratthallas ar i detta perspektiv inte mera extern
styrning utan mera professionell autonomi och sjalvkansla.

For egen del tvivlar jag pa att makten 6ver hogskoleomradet sa
definitivt ar pa vag att erdvras’ av organiserade intressen. A ena
sidan kan man visserligen — kanske mot bakgrund av upplevda pro-
blem med central styrning — iaktta forsok fran statsmakterna att
frimja allmanintresset genom att ge olika konsumentgrupper 6kat
inflytande 6ver den hogre utbildningen. A andrasidan r de akade-
miska lararnas, de direkta producenternas, inflytande, sarskilt pa
sjalva genomforandenivan, sa starkt, att det ar svart att se hur de-
taljbeslut skulle erévras av utomstaende organiserade intressen.
Men man kan for den skull inte utesluta att det breda deltagandet
av aktorer med olika intressen kan skapa problem. Att de be-
slutande foretrader olika intressen kan i sig vantas gynna formule-
ring just av sarintressen och héja temperaturen i beslutsfattandet.
Om ingen konsensus foreligger och sambhillets politiska konflikter
direkt byggs in i universitetsorganisationen, kan styrningsproble-
men efter hand bli avsevarda. I sa fall kan man inte utesluta en ny
centralisering, dvs en aterforing av makten till de centrala statliga
institutionerna.
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Arbetsmiljopolitik:
konflikt eller harmoni?

Hur skall forekomsten av eventuella producentintressen respektive
konsumentintressen inom arbetsmiljopolitiken forstas? I friga om
en del annan offentlig verksamhet torde inte detta sporsmal vara av
samma relevans som inom arbetsmiljdomradet. Néar det handlar
om traditionella varor och tjanster ar situationen kanske mer enty-
dig. Atminstone teoretiskt gir ofta att utpeka den grupp som ge-
nom utbud av varor och tjanster soker skaffa sig en bargning”.
Den offentliga sektorn och dess personal ikldder sig har den tradi-
tionella rollen av producent. Medborgarna utgér konsumenter. Det
finns hér ingen principiell skillnad mellan att producera for en
marknad och att producera for offentlig konsumtion.

Jag skulle vilja hdvda att forhallandena 4r nagot mer kom-
plicerade i fallet arbetsmilj6. Medan vi i det ovanstaende har att
gora med klassiska varor och tjanster, vilka kan fordelas pa en
marknad eller via politiska beslut, har vi hér att géra med en nagot
annorlunda fraga. Arbetsmiljofrdgan handlar ju om Aur produktio-
nen av varor och tjanster skall forsiggé, med vilken arbetsorganisa-
tion sa skall ske, vilka material som skall anvandas, vilka relationer
som skall rada pé en arbetsplats.

I den man vi ser producenten som den aktor som skapar nyttig-
heten, medan konsumenten ar den aktor som tillgodogor sig sam-
ma nyttighet, leder ovanstaende foérhallanden till problem. Ty en
god arbetsmiljé6 — atminstone vad giller dess mer avancerade
aspekter — ar inget som produceras av en viss grupp och &tnjuts av
en annan. Tvartom deltar de anstillda aktivt i produktionen i och
med att de iakttar vissa regler for sitt arbete, deltar i skapandet av
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en viss stamning pé arbetsplatsen mm. Lontagarna drar fordel av
en god arbetsmilj6. Men samtidigt deltar de i produktionen av den.

Samma typ av dilemma méter oss om vi betraktar den andra
partens, arbetsgivarens, roll. I viktiga hianseenden kan aven arbets-
givarsidan ses som en god arbetsmiljés producenter. Det ar arbets-
givarna som genom sin produktionsplanering, val av ramaterial
mm skapar viktiga grundvalar for en god och halsosam miljé. Men
samtidigt moter man inte sillan argumentationen att arbetsgivarsi-
dan drar stor nytta av denna, att de samtidigt — for att anvianda
den begreppsapparat som ligger till grund f6r denna bok — ar "’kon-
sumenter’” av en god milj6. Arbetsgivarna har, om inte ett direkt
intresse av en sddan, sd tminstone ett indirekt. Man har nytta av
en god miljos effekter i form av minskad personalomsattning, 6kad
trivsel och darmed produktivitet, minskad sjukfrdnvaro mm. Arbe-
tarskydd kan 16na sig — inte bara {or arbetarna.

Men aven om arbetarskydd inte skulle 16na sig, kan man argu-
mentera for att I6ntagare och arbetsgivare star infor likartade av-
vagningar. For arbetsgivarsidan finns da — sjilvfallet — avvag-
ningen mellan en trivsam och hdlsosam milj6 och konkurrenskraft
och vinster. Fér arbetstagarsidan finns avvagningen mellan trivsel
pa arbetsplatsen och kraven pa en viss I6neniva och — i extremfallet
— avvagningen mellan hilsa och sysselsattning.

Denna oklarhet i rollférdelningen inom arbetsmiljépolitiken ar
salunda, pa ett analytiskt plan, svar att handskas med. Att utifrdn
teoretiska grunder pa ett relativt okontroversiellt sétt sla fast hur
partsforhéllandet gestaltar sig, hur eventuella konflikter respektive
gemensamma intressen bor se ut, ar ingen latt uppgift. Men det
som skapar problem pé ett teoretiskt plan ger ocksd fragan sin
spanning pa det empiriska. Just for att rollfordelningen ar svar att
fa grepp om utifrdn enkla, teoretiska antaganden blir frigan desto
intressantare att studera empiriskt.

I detta kapitel skall en sddan empirisk studie genomf6ras utifran
tva fragestallningar:

1) Vilka uppfattningar om intresseforhédllandena inom arbetsmilj6-
omradet omfattades av de politiska aktorerna i samband med 70-
talets reformer av arbetarskyddslagen? Arbetsmiljélagen (sederme-
ra arbetarskyddslagen skall reglera ett mycket brett spektrum av
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miljorisker inom en ldng rad branscher och foretag. De politiska
aktorerna stalls hér infor just det dilemma jag formulerat harovan —
att pa ett generellt plan formulera hur relationerna mellan parterna
ser ut. Vi skall se hur olika svar pa denna fraga kan forklara olika
stallningstaganden rérande hur arbetsmiljéreformen skulle utfor-
mas.

2) Hur ser intresseforhallandena faktiskt ut inom arbetsmiljéomra-
det?

Jag skall studera ett fall av konkret beslutsfattande inom arbets-
miljdomradet for att se hur partsforhallandena gestaltar sig i sam-
band med ett enskilt beslut. Detta skall ske genom en beskrivning
av debatten och agerandet kring Arbetarskyddsstyrelsens beslut
1976 att forbjuda viss anvandning av asbest. Hur forholl sig arbets-
givarnas respektive arbetstagarnas standpunkter och argument till
varandra under denna debatt?

Det skulle ligga nara till hands att se studiet av asbestbeslutet
som en provning av de verklighetsbeskrivningar som olika aktorer
framfor i den allménna arbetsmiljédebatten; att, om man sa vill, se
denna del av undersékningen som en utvardering av de idémassiga
grunder pa vilka arbetsmiljélagen vilar. Jag vill dock redan har 1
inledningen varna for att dra nidgra mer langtgaende slutsatser i
denna riktning som en f6ljd av denna undersokning. Ett besvaran-
de av en sadan fraga skulle krava en langt mer ambitios forskning
an vad som kan presenteras i detta sammanhang. Fragan om as-
bestfallets representantivitet kan namligen resas — som i alla under-
sokningar dar man jamfo6r utsagor om verkligheten med endast ett
fall. Och for att na en tillforlitlig utvardering skulle fler fall an ett
behdva studeras.

Men darmed inte sagt att en jamforelse med asbestbeslutet ar
utan vetenskapligt varde. Sannolikt leder ett studium av asbest-
debatten till att konfliktnivan inom arbetsmiljdomradet 6verskat-
tas. Asbestfrdgan inneholl namligen atskillig dramatik. Efter ett
”larm” om cancerrisker stod frdgan hogt pa tidningarnas l6psedlar
under den aktuella perioden, och opinionstrycket var hart — fakto-
rer som tenderar att skapa konflikter snarare an mildra dem. Sam-
tidigt torde vi — eftersom avvagningarna har lyfts fram pa ett tyd-
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ligare sdtt dn annars, nar debatten ar mer intern — kunna dra in-
tressanta slutsatser om en viktig del av fragestallningarna hérovan,
namligen konflikternas utseende, hur olika intressen grupperar sig
och med vilka argument.

Konfliktnivdn 6verskattas sdlunda troligen. Men samtidigt kan vi
fa en intressant inblick i eventuella andra konflikters art. Vilka var-
den ar det som stalls mot varandra? Och i vilken grad &terspeglar
arbetsgivar- respektive arbetstagarrollerna skilda avvagningar ré-
rande dessa varden? Vad galler dessa fragor har jag svarare att se
nagot uppenbart atypiskt i asbestfallet.

Konflikt eller harmoni?

Utsagor

En rimlig utgdngspunkt for att beskriva den process och den argu-
mentation som ledde fram till de stora arbetsmiljéreformerna un-
der 70-talet ar LO-skriften Fackforeningsrirelsen och foretagsdemokratin,
framlagd infér LO-kongressen 1961. Har togs ett tidigt steg i den
interna utveckling inom LO som mot slutet av sextiotalet skulle le-
da fram till krav pa en helt ny arbetsmiljolag.

I Fackforeningsrirelsen och foretagsdemokratin slogs det fast att ett
okat intresse for arbetsmiljoproblemen var av néden. Den tekniska
utvecklingen — som ju vid samma kongress bejakades i rapporten
Samordnad ndringspolitik var pa vag att skapa nya problem: spe-
cialisering, automatisering, den rorligare arbetsmarknaden och
andra faktorer gjorde det nédvindigt for fackforeningsrérelsen att
skirpa sina malsattningar.

Men kunde en sddan mera offensiv politik utformas i samverkan
med och med stod fran arbetsgivarparten? Betankandet andades
opitimism pa den punkten. I den mén motstdnd fanns fran arbets-
givarhéll berodde detta pa otidsenliga uppfattningar, som kunde
korrigeras: en god arbetsmilj6é kunde mycket vil vara foretagseko-
nomiskt berattigad”.! Problemet var att ménga foretagsledare inte
insdg detta sammanhang, att ’Arbetarskydd l6nar sig!”, som det
hette i en paroll vid en av 50-talets skyddskampanjer.

Det var sélunda i huvudsak en harmonisyn som priglade LO
under det tidiga 60-talet — ndgon avgdrande konflikt mellan halsa
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och l6nsamhet fanns inte. Och mot denna bakgrund var det val av
strategi som foljde kongressen logiskt: det var bland annat genom
forhandlingar med arbetsgivarna som sddant som foretagshalso-
vard skulle forbattras. Genom att tidigare 6verenskommelser om
arbetarskyddets upplaggning revideras och genom krav till de poli-
tiska instanserna om O6kade ekonomiska satsningar skulle skydds-
verksamheten bli slagkraftigare. Och den snabbhet med vilken
SAF svarade positivt pa férhandlingsinbjudan torde ha ingjutit yt-
terligare optimism. Knappt hade man sint ivag inbjudan en de-
cemberdag 1963 forran forhandlingarna kunde satta iging. Over-
laggningar, vilka skulle resultera i det som kommit att kallas for
1967 éars 6verenskommelse om foretagshélsovard.

Ser vi till 6verenskommelsen, styrks — atminstone vid forsta an-
blicken — intrycket att arbetsmiljoomradet inte ar nagon sektor som
praglas av intressemotsattningar; vare sig mellan konsument- och
producentroller eller i ndgon annan dimension. I ett inledningsav-
snitt utvecklades temat “Arbetarskydd lonar sig!”’ vidare utéver de
formuleringar vi kunnat finna i Fackforeningsrorelsen och foretagsdemo-
kratin: ’Parternas intressen sammanfaller i allt vasentligt vad géller
foretagshalsovardens syften. Dess strdvan att anpassa méanniska,
arbetsuppgift och arbetsmiljé till varandra bidrar till 6kad arbets-
tillfredsstallelse, hélsa och arbetseffektivitet och en 6kad grad av
trygghet for arbetstagarna. Harav foljer minskad personalomsatt-
ning, reducerad olycksfalls- och sjukfranvaro samt ékad produkti-
vitet.”? Och nar LO-organet Fackforeningsrirelsen recenserade over-
enskommelsen aterkom man till samma syn: ”’Med det starka in-
tresse ... som finns pa centralt arbetsgivarhall, har man anledning
att rakna med att de fackliga 6nskemalen skall méta ett positivt
gensvar ute i foretagen.”? Det faktum, att fsrhandlingarna trots allt
pa sina punkter priglats av konflikter,* dndrade tydligen inte LO-
ledningens vilja att slé fast harmonisynen som den officiella analy-
sen.

Men det fanns ocksa de inom fackforeningsrérelsen som hade en
annan syn pé forekomsten av konflikter. Till 1966 ars LO-kongress
motionerade nidgra Metallavdelningar med kravet att det nu var
dags att 6verge forhandlingslinjen, att krava en omarbetning av la-
gen sa att denna mdjliggjorde starkare “’patryckningsmedel” for
facket. Ty “’krassa ekonomiska bedémningar ligger ofta till grund
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for arbetsgivarens stallningstaganden ...”.> Landssekretariatet
svarade att forhandlingsvigen maste provas forst, innan krav pa
lagstiftning kunde resas. Och overldggningarna infoér den ovan
namnda 6verenskommelsen pégick dé som bast.

Mot bakgrund av den harmonisyn som praglar LO-ledningens
uttalanden skulle man kunna férvinta sig att den dag dd man an-
sag att forhandlingar inte ldngre var en framkomlig vag atminstone
lag langt fram i tiden. Men redan mot slutet av 60-talet kom LO att
driva krav om en allman 6versyn av arbetarskyddslagen just i syfte
att bla starka skyddsombudens handlingsmoéjligheter.

Jag har i annat sammanhang® havdat att denna omsvingning
fran forhandlingslinjen till krav pd skarpt lagstiftning har nara
samband med ett foérandrat synsatt inom LO rérande intressefor-
hallandena inom arbetsmiljoomradet. Harmonisynen borjade ifra-
gasdttas; analysen av arbetsmiljo som en frdga dar skilda intressen
stod mot varandra blev mer markant.

Vi har sett hur man fran LO:s sida gav uttryck for féorhoppningar
att den positiva anda som fanns pa central nivd hos arbetsgivarsi-
dan ocksa omfattades av de lokala foretagsledningarna. I en intern
promemoria, skriven drygt ett ar efter det att partsoverenskommel-
sen tratt i kraft, var tongangarna mer pessimistiska pa denna
punkt. LO-lakaren Erik Bolinder oroade sig for att det lokala sam-
radsforfarande mellan parterna, som dverenskommelsen bla hand-
lade om, inte skulle leda ndgon vart. Och bakgrunden var de kon-
flikter han upplevde faktiskt foérekom ute pa arbetsplatserna.
Arbetsgivarna stallde namligen vinst mot miljé. Och de foretags-
ekonomiska faktorerna fick ... en sddan tyngd, att arbetarskydds-
synpunkterna undanskyms”’. Darfor var fragan nu hur de anstallda
skulle kunna ”lagga kraft bakom orden”, och resonemanget av-
slutades med en frdga om i vilka former LO skulle kunna “’driva
fram ett mer tvingande engagemang frdn arbetsgivarna”.’

Det tycks salunda som om man fran LO:s sida vad gillde in-
tresseforhdllandena inom arbetsmiljéomradet stod for foljande syn:
Pa central eller generell niva var parterna i huvudsak 6verens. Ar-
betsgivarna praglades av synen att ett gott arbetarskydd var en vik-
tig faktor for effektivitet och produktivitet. Problemen fanns 1 stallet
pa lokal niva, i de konkreta fallen. Har stotte fackliga krav pa at-
garder pa motstand — arbetsgivarna prioriterade har produktions-
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teknik och ekonomi framfor arbetarskydd.

Bilden av intresserelationerna ar alltsa sammansatt. I olika sam-
manhang, langs skilda dimensioner, forekommer saval samsyn som
konflikt. Pa olika nivaer, och nar fragorna har skilda konkretions-
grader, blir konflikter mer eller mindre framtradande. En tredje
mojlig tolkning (ndgot mer utvecklat resonemang finns tyvarr inte i
det material vi hittills studerat) ar att géra en atskillnad mellan
lang respektive kort sikt. En god arbetsmiljo kan enligt detta reso-
nemang hoja produktiviteten. Och pa langre sikt 4r den mest pro-
duktiva teknik som ar mojlig, enligt traditionellt marknadsekono-
miskt tinkande ocksd den mest l6nsamma.

Pa kortare sikt behdver det emellertid inte forhalla sig sa. For-
héllandet ar kanske tydligast i det fall det inte racker med till-
laggsinvesteringar” (skyddsracken mm) for att forbéattra miljon,
dar miljoforbattringen ligger i att férandra hela produktionssy-
stem. Ty &dven éldre, mindre arbetarvanlig, teknik har sin av-
skrivningstid, och under en period kan det mycket vil vara lénsamt
att halla fast vid denna teknik, att vinta med stora nyinvesteringar
tills den rddande teknikens ekonomiska livslangd runnit ut. Det
galler har for en ekonomiskt medveten foretagsledning att vaga
produktivitetsforbattringar mot den kapitalforstéring som en av-
veckling i fortid av radande maskiner kan medfora. Och aterigen:
det ar inte sakert att en sadan kalkyl alltid utfaller till arbetsmiljéns
fordel. Och om tekniken befinner sig 1 snabb utveckling kan man
mycket vil tinka sig att flertalet foretag permanent upplever denna
konflikt. Konflikten mellan de arbetsmiljoforbéttringar som ar po-
tentiellt mojliga — tekniken ar tillganglig — och de investeringar som
faktiskt (och kanske nyligen) gjorts kan vara nog sa djup.

Ser vi till riksdagspartierna, och den argumentation de framfor-
de i samband med parlamentets arbetsmiljédebatter inf6r refor-
merna, finner vi att det ar just denna senare bild som tonar fram —
atminstone vad galler fyra av de fem riksdagspartierna.

Vad galler socialdemokraterna papekade sdlunda Olof Palme i
ett tal infor nédringslivsrepresentanter att en god arbetsmiljé skulle
visa sig vara en konkurrensfoérdel for svensk industri. En god ar-
betsmilj6 var férutsattningen for att verkstadsindustrin skulle kun-
na rekrytera och behalla arbetskraft i en tid nar kraven pa arbetets
innehdll — framfor allt bland ungdom — stegrades. Samtidigt kunde
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SAP i en programskrift framhalla vikten av att ’skyddsombuden
ges (befogenheter) att hdvda arbetarskyddssynpunkter gentemot
foretagsledningens produktionstekniska och ekonomiska bedém-
ningar”.® Motsittningen mellan uttalandena loses upp om vi till
dem lagger socialdemokratiska uttalanden i1 riksdagen om att 16n-
samhet inte ”omedelbart” foljer av arbetsmiljosatsningar.’

An tydligare ir argumentationen hos de borgerliga partierna. En
aterkommande argumentation hos dessa var att ovanstaende typ
av intressemotsattningar skulle l6sas upp genom att staten erbjod
subventioner for arbetsmiljéinvesteringar, att man genom statliga
bidrag eller andra stimulanser kunde 6verbrygga de kortsiktiga
konflikterna och mildra de kortsiktiga kostnaderna.

For pa langre sikt fanns inga motsattningar, det var de tre parti-
erna ense om. Ett citat fran folkpartiets partimotion kan tjana som
ett mycket tydligt exempel pa denna argumentation: ’I samband
med allt mer stegrade krav pa effektivitet och lénsamhet i pro-
duktionen har insikten 6kat om att investeringar for en arbetsmiljé
har stor samhéllsekonomisk och foretagsekonomisk betydelse bla
genom att de minskar vardkostnaderna, 6kar trivseln i arbetet och

minskar risken for vilda strejker ... Den materiella standardok-
ningen och den icke-materiella kan darfor férenas i en gemensam
malsittning.” '

Samtidigt innebar arbetsmiljéinvesteringar kostnader. Folkpar-
tiet hade har gjort en kalkyl, som visade att atgarder enbart mot
buller och fororeningar i tillverkningsindustrin slutade pa 20 mil-
jarder kronor. Moderaterna plussade pa till minst 30 miljarder, och
1 riksdagen oroade de sig for arbetsloshet och nedlaggningar som
foljd av alltfér avancerade arbetsmiljékrav. Men det var inte alla
foretag som skulle drabbas: som folkpartiet papekade klarade nog
den expansiva delen av foretagsamheten de nya kraven, det var 6v-
riga delar, de som hade gjort stora investeringar i férdldrad teknik,
som upplevde konflikterna. Och centern holl med: det varide aldre
industrierna som problemen fanns. Det var har ekonomiska stimu-
lanser kunde ha sin verkan.

Det fanns alltsa en samsyn mellan de fyra icke-kommunistiska
partierna om intresserelationerna inom arbetsmiljéomradet. Verk-
lighetsbilden var sammansatt: det fanns inslag av sadval harmoni
som konflikt, beroende pa om vilket sammanhang, vilka foretag,
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man talade. Det ar knappast forvanande att vansterpartiet kom-
munisterna intog en annan standpunkt. For dem var konflikten
djup, stindig och odverbryggbar. Med det lénsamhetsbegrepp,
som ar forharskande i den kapitalistiska ekonomin, kan aldrig ar-
betarnas intresse av en god och hilsosam milj6 férenas: ”Arbets-
koparnas krav pd allt storre vinster kan inte forenas med l6ne-
arbetarnas krav pd en mansklig miljo.”!" Idéer om partssamarbete
utifran ndgot slags jamstallda positioner forkastades omedelbart
med att man darmed gjorde arbetarnas hilsa "’forhandlingsbar”.

Att dessa skillnader i1 syn paverkade dven vilka stdndpunkter
som framfordes ar uppenbart. Exakt hur begreppet “offientlig ex-
pansion” skall forstas 1 arbetsmiljofallet ar inte helt sjalvklart. Vi
har har att géra med en politik som 1 Ted Lowis efterfoljd kan kal-
las for “regulative”,” det man beslutar om &r regler for enskildas
upptradande, inte fordelning eller omférdelning av konkreta nyt-
tigheter, som kan mitas i budgettermer och i procent av BNP. Men
om vi antar att “’expansion’ skall métas som grad av forandringar
av de forhallanden som skulle rdda, om det offentliga valde att lam-
na ett omrade helt oreglerat, kan vi dra foljande slutsats. Ju starka-
re man trycker pa konfliktperspektivet, desto mer omfattande blir
kraven pd expansion. Medan de fyra majoritetspartierna stod for
en linje att makten skulle delas lika mellan parterna ville vpk slita
tvisten mellan vinst och hilsa genom att ge l6ntagarsidan majori-
tetspositioner.

Handling
Den eventuella kopplingen mellan ”intressemotsattningar’” och
“expansion” (definierat som ovan) kan studeras pa flera satt. Vad
jag hittills gjort ar att se hur de politiska aktorernas uppfattningar
om motsdttningar paverkat de standpunkter som bla partierna
framforde. Politik ses som ett utfall av aktérernas sakovertygelser,
och eventuella motséttningar (mellan konsumenter och producen-
ter eller av annat slag) kommer in som argument for vissa val. Det
galler att anpassa reformernas innehall till de motséttningar man
anser forekommer.

En annan utgédngspunkt ar att se politiken sasom grundad inte i
forsta hand 1 sjalvstandiga sakovertygelser utan i det faktiska spelet
och styrkerelationerna mellan olika intressegrupper. Partier ar {6-
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remal for patryckningar, de kanske identifierar sig mer med vissa
intressegrupper an andra. Enligt detta perspektiv soks de kraft-
centrum som bestimmer politikens innehall i férsta hand utanfor
riksdagen. Och det ar denna utgédngspunkt som ar dominerande
inom tex public choice-forskningen.

Det gar att se hiandelserna i samband med arbetsmiljoreformen
aven ur detta perspektiv. Som framgéatt ansag samtliga partier att
det fanns intressemotsattningar, atminstone pa nagot plan, i ar-
betsmiljéfragan. Ser vi till den opinion i form av remissyttranden
m m som partierna hade att méta, stéds ocksé den bilden. Visst var
arbetsmarknadens parter pa manga punkter 6verens. Men det
fanns ocksa konflikter i viktiga principfragor. I en av de centralaste
— maktforhdllandena pa lokal niva — fanns saleds skillnader. Ar-
betsgivarsidan ville halla fast vid lagformuleringar om att arbetet
skulle ske ’under arbetsgivarens ledning”. Fran fackligt hall mot-
satte man sig detta, lontagarorganisationerna ville ga vidare. Vad
gallde vilka krav som skulle stallas pa miljon efterlyste arbets-
givarsidan inslag av “’kostnads/nytto analys” i verksamheten, och
man ville hélla fast vid formuleringar om “’skalighetsanalys”. Fran
l6ntagarhall ville man snarast skarpa de formuleringar som hand-
lade om vilka krav som skulle stéllas pa arbetsmiljon.

I handling métte arbetsgivarstindpunkterna foga gensvar fran
politikerna. I den man man andrade i det utredningsforslag som
lagts (och som inneholl ett fatal reservationer, eftersom partsmot-
sattningarna kom tydligare fram i remissvaren) var det i den rikt-
ning léntagarorganisationerna kravt. Och i debatten méter vi stan-
diga hénvisningar frdn samtliga partier utom moderaterna till
behovet av att ta hansyn till l6ntagarorganisationernas krav. Soci-
aldemokraterna dterkom salunda ofta till formuleringar att hela re-
formarbetet innebar att ’sambhallet ... staller sig bakom l6ntagar-
organisationernas krav”."® Folkpartiet angrep den socialdemokra-
tiska regeringen for att inte med tillracklig “frenesi”” ha “hakat pé
fackforeningsrorelsernas krav”.'* Centern tryckte hart pd niarheten
mellan partiet och facket i arbetsmiljépolitiken. Och kommunister-
na papekade att partiet var foérankrat i den radikalare del av fack-
foreningsrorelsen som regeringen bekampade.

Men hur skall de bada forklaringarna till ’expansionen’ relate-
ras till varandra? Var politikerna primart en del av intressekampen,
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eller stod de hojda 6ver den i meningen att det var sjalvstindiga
overtygelser om intresserelationer som styrde? Jag har i annat sam-
manhang'® argumenterat for att forklaringen skall sékas i en kom-
bination av dessa bdda synsatt. Partierna (atminstone folkpartiet,
centern och socialdemokraterna) stod sjalvstandiga péa sa satt att
det fanns granser — grundade i egna sakdvertygelser — for hur langt
de ville félja lontagarorganisationerna. Nar facket kravde makt-
positioner i Overlagsen stallning gentemot arbetsgivarna, var man
inte villig att f6lja med. Men inom denna ram hade I6ntagarorgani-
sationerna manéverutrymme. For att uttrycka det i klartext: om
l6ntagarorganisationerna hade nojt sig med att krava maktpositio-
ner som var mindre avancerade an den jamstéalldhet reformen kom
att syfta till skulle partierna sannolikt ha accepterat denna stand-
punkt.

Asbestfallet

Hosten 1975 kunde LO-tjanstemannen Anders Englund offent-
liggora resultatet av de undersokningar han sedan en tid bedrivit i
cancerregistret. En mycket sallsynt cancerform, Mesotheliom,
fanns pa ett markligt satt koncentrerad hos arbetare pé vissa ar-
betsplatser. Vid NOHAB i Trollhattan hade han funnit atta fall,
och vid §J:s verkstider kunde han konstatera tjugo fall av den
ovanliga och dédliga sjukdomen. En faktor band de bada arbets-
platserna samman: pa bagge platser hanterades asbest. Nar ny-
heten nadde allmanheten den 9 september fick den ett enormt ge-
nomslag. ”Asbestlarmet’ var ett faktum.

Men f6r en del innebar larmet inte ndgot i princip nytt. Att as-
best var férenat med risker var i sjalva verket kdant sedan en lang tid
tillbaka. Att materialet kunde ge upphov till asbestos och andra
lungsjukdomar var kant. Mgjligtvis innebar Englunds resultat att
kopplingen mellan materialet och just Mesotheliom bekréftades
och understroks ytterligare. Men att asbest innebar halsorisker var
ingen nyhet.

’Asbestlarmet” sammanfoll med en annan handelse. Endast na-
gonménad innan larmet gick hade Arbetarskyddsstyrelsen givit of-
fentlighet &t nya regler for asbesthantering. Arbetet var starkt for-
senat; ursprungligen var reglerna aviserade till 1973, och det var
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forst efter minst tolv versioner och tva ar senare som man hade
lyckats enas kring en skrivning.

I debatten hade en rad organisationer deltagit. Dar fanns Bygg-
nadsarbetareforbundet, som hade ansett det klart medicinskt veri-
fierat att asbest innebar risker, och som hade kravt ett kategoriskt
forbud mot anviandning av materialet inom byggnadsindustrin.
Byggnads gjorde ocksd analysen att ersattningsmaterial fanns, at-
minstone inom byggnadsomradet. Bland Byggnads motstandare
fanns Kemikontoret, som hade statt {or motsatt analys. Asbest var
ofarligt om det bara hanterades ratt. Dessutom saknades ersatt-
ningsmaterial pd manga omraden. Ett forbud skulle kunna leda till
oacceptabla konsekvenser. Och Arbetarskyddsstyrelsens nya an-
visningar 1dg mellan dessa standpunkter. I forsta hand skulle as-
best bort. Men om sa av skilda skl inte var mojligt skulle hante-
ring bara fa ske i vissa former.

Nar nu larmet var ett faktum, aterupptogs diskussionerna inom
Arbetarskyddsstyrelsen. En sarskild “’asbestgrupp” sammankalla-
des, bestdende av bland annat ovanstdende organisationer. Och
denna géang gick arbetet snabbare. Pa kort tid tillkom en rad forbud
och en siankning av griansvardet. Bland annat forbjods asbest-
cement (dven om vissa undantag senare beviljades).

Hur skall vi da beskriva intressemotséttningarna i asbestfallet?
Uppenbart ar att det forekom konflikter mellan olika grupper, och
efter asbestlarmet forstarktes dessa ytterligare. Debatten blev bade
het och engagerad.'® Den bild som hittills givits av intressefor-
hallandena inom arbetsmiljdomradet har kretsat kring en mot-
sattning mellan arbetsgivare och arbetstagare. Fran bland annat
de politiska partiernas sida har man talat om ett fackligt intresse av
god milj6, som stod emot arbetsgivarsidans mer “’produktions-
tekniska och foretagsekonomiska” dverviaganden. Vi har sett hur
de bagge parterna i sina remissvar skilt sig at vad galler hur avan-
cerat man ville att bl a I6ntagarmedverkan skulle vara.

Och i1 huvudsak grupperade sig aktorerna efter denna arbets-
givar-arbetstagardimension aven i “asbestgruppens’ arbete. Fran
fackligt hall understroks allvaret i situationen, och atgarder krav-
des. Fran arbetsgivar- och branschhéll poangterades mera sddant
som bristen pd ersattningsmaterial. Det var darfor battre att kring-
garda anvandningen med skyddsbestimmelser i stillet for att for-
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bjuda all anviandning. Och &terigen gjordes forsok fran Arbetar-
skyddsstyrelsen att balansera mellan dessa asikter. Férsok, som un-
der trycket fran opinionen, misslyckades.

Men som en fullstandig beskrivning av konfliktrelationerna i as-
bestfallet haller inte ovanstaende bild. Arbetsgivare och branschor-
gan var visserligen enade i sitt motstdnd mot att férbjuda asbest-
cement, som var en av de dominerande anvindningsomradena for
materialet. Men ser vi till férhdllandena inom arbetstagarsidan fin-
ner vi vissa asiktsskillnader.

Jag har tidigare nimnt att Byggnadsarbetareférbundet tillhorde
dem som drev den hardaste linjen mot asbestanvandning. Efter lar-
met fick de ocksd sillskap av Metallarbetareférbundet. Det var
Metall som organiserade arbetarna vid NOHAB och vid SJ:s verk-
stader. Fabriksarbetareforbundet, & andra sidan, var inte fullt sa
kategorisk foresprakare for forbud. I ett svar pa ett brev slog man
fast att forbundet aldrig kravt forbud mot asbestcement, att linjen
var att materialet skulle bort frdn anvandning s fort som mgjligt i
takt med att ersdttningsmaterial togs fram. I vdantan pa detta skulle
reglerna skdrpas och gransvardet sankas.

En del av férklaringen till Fabriks mindre radikala linje finner vi
sannolikt, nar vi studerar vem avsandaren var till det brev man
svarade pa. Metall och Byggnads organiserade dem som anvdnde as-
bestprodukter. Fabriks, 4 andra sidan, organiserade dem som pro-
ducerade dem. Och bland dessa senare fanns en pataglig oro for vad
asbestdebatten skulle kunna leda fram till.

Avsindarna var fackklubben vid Skandinaviska Eternit i Lom-
ma. Klubben framhéll att arbetarna sjalva inte kdnde nagon oro
for hdlsan. Daremot var oron utbredd for hur sysselsattningen skul-
le paverkas av ett eventuellt forbud. Massmediadebatten om asbest
karakteriserades som “hysterisk”."” Och man ség det som viktigt
att Fabriks tog hansyn till detta. Vid ett av sammantradena med
asbestgruppen gick dessutom huvudskyddsombudet fran Lomma
till direkt angrepp mot Byggnadsarbetareférbundet, som han an-
sag gick for hart fram mot foéretagets produkter nar det kravde for-
bud. Han understéddes delvis av klubbordféranden fran det andra
stora asbestcementféretaget, AB Eternitrér i Varberg, som menade
att produkterna inte var nagot problem pa brukarsidan. Riskerna
fanns 1 produktionen. Men samtidigt var férhallandena i hans fa-
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brik goda, och de var pa vag att bli annu battre.

I inledningen till detta kapitel pdpekade jag att arbetsmilj6fra-
gan skiljer sig 1 hog grad fran en del annan verksamhet. Medan de
senare handlar om produktion, konsumtion och férdelning av vissa
nyttigheter, skulle arbetsmiljofragan réra sig om under vilka villkor
produktion skall forsigga. Mot denna bakgrund &r det inte konstigt
att konfliktlinjen kom att l6pa mellan produktionens tva aktorer:
arbetsgivare och arbetstagare. Asbestfallet medfor anledning att
nyansera denna bild. Uppenbarligen finns situationer dar indel-
ningen brukare-producenter ar intressant aven har — vi ser ju har-
ovan hur klubbordféranden i Varberg direkt hdnvisar till en sadan
skiljelinje. Och det var i korstrycket mellan dessa bagge konflikt-
dimensioner som Fabriksarbetareférbundet befann sig i asbest-
gruppen hosten 1975.

Producenter eller konsumenter?

Kan arbetsmiljépolitiken, den offentliga ”expansionen” pa detta
omrade, beskrivas i termer av konsument- respektive producentin-
tressens spel? I det ovanstaende har jag i huvudsak talat om ’kon-
flikter”” respektive ’harmoni” pa ett allmant plan. Men hur skall
den eventuella forekomsten av de konflikter som pa skilda satt
praglar fragan beskrivas?

Som pépekats i Haggs och Tarschys inledningskapitel till denna
bok ar inte paret konsumenter/producenter nagra absoluta be-
grepp. De ar relativa till sin karaktar. Klassificeringen av en aktor
ar beroende av vilken marknad eller marknadssituation man talar
om. Och det ar detta som skdnker begreppsparet en del av sin
fruktbarhet. Samma individ eller aktdr kan vara konsument pa en
marknad och samtidigt producent pa en annan. Detta leder ibland
till svara avvagningar hos den enskilde — att ta stallning till vilken
roll som skall vaga tyngst nar de befinner sig i konflikt med varan-
dra.

Ser vi till arbetsmiljéfallet har mycket av den politiska debatten
cirkuleratkring arbetsmarknaden. Relationerna mellan arbetsgiva-
re och arbetstagare har spelat en viktig roll i lagstiftarnas argumen-
tation. Sett ur detta perspektiv finns ndrmast en parallell mellan
vardet ”’god arbetsmiljé” och l6nen. Arbetarna bjuder ut sin ar-
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betskraft, och for detta kraver de kompensation. Det som skedde
under slutet av 60-talet var att kravet pa god 16n kompletterades
med ytterligare ett krav: halsosammare arbetsplatser. I detta sam-
manhang framtréader alltsa en god arbetsmilj6 snarast som ett be-
talningsmedel, som ytterligare en form av renumeration, pa en
marknad dar arbetet ar nyttigheten.

Inte séllan ar det nar politikerna sett arbetsmiljon som en arbets-
marknadsfrdga i ovanstdende bemarkelse som man resonerat i kon-
flikttermer. Kommunisterna har, helt i enlighet med sina traditio-
ner, sett konflikten pé arbetsmarknaden som total. Och hos 6vriga
partier har vi sett hur man oroat sig for att alltfor langtgaende ar-
betsmiljokrav skulle kunna leda till arbetsléshet och foretagsned-
laggningar. Precis som alltfor kraftiga lénekrav kan skapa problem
for sysselsattningen, kan alltfor radikala miljokrav gora det. Men
det omvanda ansags ocksa gélla i vissa fall, som vi sett av Olof Pal-
mes ovan refererade tal. Alltfor dalig arbetsmiljé kan, precis som
for laga loner, leda till rekryteringsproblem och personalbrist.

Men detta “arbetsmarknads-” eller "’l6neperspektiv’’ pa arbets-
miljon har inte varit det enda. Den politiska majoriteten har, lik-
som LO, dessutom sett en god arbetsmilj6 som en produktions-
teknisk investering. Har héller inte langre parallellen mellan
arbetsmiljon och 16nen. Arbetsmiljé blir har narmast en produk-
tionsfaktor bland andra, inte endast en form av betalning for arbe-
te. En god milj6 medfor att man pa ett 16nsamt satt hushallar med
arbetskraften. Sjukfranvaron minskar, personalomsittningen lika-
sd. Och precis som fallet ar med investeringar i andra produktions-
faktorer, varierar foretagens formaga att genomfdra dessa lang-
siktigt 16nsamma satsningar. Expansiva, starka, foretag har sddan
kapacitet. Svaga, utsatta foretag pa vikande marknader har det in-
te. Och har gillde det, i varje fall enligt de borgerliga partiernas
uppfattning, att ga in med stéd och stimulanser.

Arbetsmiljofrdgan har alltsd den egenheten, att beslutsfattarna
resonerade i termer av tva marknader. Dels arbetsmarknaden, dels en
allmannare faktormarknad. I det forsta fallet ar svaret pa fragan roran-
de vem som star for utbud respektive efterfrigan valkant. Men hur
ar partsforhallandet i det andra? Jag kan inte se annat dn att pro-
ducent/konsumentrelationerna har léper mellan branscher. Nar
det ror sa kallade tillaggsinvesteringar i arbetsmilj6 ar forhallande-
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na extra tydliga. Vi har & ena sidan producenter som bjuder ut
munskydd, utsugningsanordningar, skyddsracken etc. A andra si-
dan finns branscherna dar dessa skydd anvénds.

Nir det galler munskydd och utsugningsanordningar ar det ar-
betsmiljGiforbattringar som bjuds ut och konsumeras. I asbestfallet
har vi sett hur det omvanda gallt. Plotsligt kom det till allmén-
hetens och beslutsfattarnas kinnedom att ett valkant och populért
ramaterial var halsofarligt. I Arbetarskyddsstyrelsen och i den all-
mainna debatten framtrddde ett renodlat producentintresse: asbest-
industrin. Arbetarna i Lomma och Varberg och deras arbetsgivare
hade ett tydligt intresse av att deras produkter dven framéver skulle
finnas pa marknaden, de slog vakt om sin bargning. Vid “asbest-
gruppens”’ sammantride gick ett skyddsombud frdn Lomma till
kraftigt angrepp mot Byggnadsarbetareférbundet. Lokala fackliga
representanter inom “’producentbranschen” gick till angrepp mot
facket inom en av de dominerande "’konsumentbranscherna”. Kon-
fliktdimensionen mellan branscher tog har 6verhand Gver arbets-
givar-arbetstagardimensionen.

Asbestcementindustrin motte dessutom i férstone ett visst gen-
svar fran Arbetarskyddsstyrelsens sida. Vid ett av asbestgruppens
sammantraden — efter det dar Byggnads rakat ut for angreppen —
lade styrelsen fram ett férslag om att vissa produkter frdn Varberg
och Lomma skulle klassificeras som ’icke dammande’, och dar-
med som mindre farliga. Ett av argumenten fran Arbetarskyddssty-
relsens sida var att det nu gallde 600 asbestcementarbetares an-
stallning. Denna typ av producentinriktad argumentation kunde
tydligen f4 genomslag hos Arbetarskyddsstyrelsen, trots det harda
opinionstryck man befann sig under i1 asbestlarmets” efterfoljd.

Nagot forenklat har politikernas argumentation rérande kon-
fliktforhallandena inom arbetsmiljopolitiken varit sidan, att man i
samband med arbetsmarknadsperspektivet i huvudsak resonerat i
konflikttermer. Arbetstagarnas krav pa god miljé stod mot fore-
tagsledningens foretagsekonomiska och produktionstekniska av-
vagningar. Nar politikerna resonerade i termer av en mer allméan
faktormarknad, nar man sidg miljéfaktorerna som en del av produk-
tionstekniken, kom de mera att resonera i harmonitermer — at-
minstone ndr det gillde expansiva och starka foretag. En god ar-
betsmiljos l6nsamhet togs till intakt for att tala om gemensamma
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partsintressen och avsaknad av konflikter.
Asbestfallet visar pé en ofullstindighet i denna argumentation.
Dér uppstod ju, vid sidan om konflikten mellan arbetsgivare och

5

arbetstagare, en konflikt mellan arbetarna inom ’producentbran-
schen” och dem inom “’konsumentbranschen” av asbestcement.
Det finns silunda en intressant diskrepans mellan den bild av in-
tresserelationerna som préglade debatten kring arbetsmiljélagens
utformning och de intressekonstellationer, som i asbestfallet fram-
tradde pa verksniva. Denna skillnad reser en rad fragor for fortsatt
forskning.

For det forsta kan fragor resas kring asbestfallets representativi-
tet, kring omfattningen av diskrepansen mellan uppfattning av in-
tresseforhéllandena vid den allménna reformen och i de konkreta
arbetsmiljobesluten pa forvaltningsniva. Det ar ingalunda nagon
orimlig hypotes att producentintressen av ovanstdende slag skulle
forekomma i betydligt fler fall an asbest. Det dr ingen ovanlighet att
tillimpningsbeslut handlar om att férbjuda en viss maskin, stoppa
ett visst amne, anbefalla vissa skydd eller foreskriva vissa material.
I samtliga dessa fall kan man tinka sig att intressen kopplade till
”producentbranscher” finns med i bilden; intressen, som kampar
mot férbud eller for auktorisation av den egna produkten. Nar och
hur sé sker vore en intressant forskningsuppgift.

Foérdet andra kan man, givet att diskrepansen visar sig mer all-
mant forekommande, fraga sig vilka orsaker som ligger bakom den-
na. Om nu det finns inslag av sddana producentintressen i arbets-
miljépolitiken, varfér uppmarksammades inte dessa mer i den all-
manna debatten infor reformerna? Varfor kretsade denna i sa hog
grad kring arbetsgivar-arbetstagar dimensionen?

En mgjlighet ar att argumentera som foljer: arbetsmiljdlagen ar
en utpraglad ramlag — stort inflytande delegeras till forvaltningen.
Och inom forskningen &r det inte ovanligt att man tar sddana for-
héllanden till intdkt for att organiserade intressen framst gor sig
géllande pa forvaltningsplanet. Sarintressen soker sin ”’arena’” med
omsorg. Det ar dit de reella besluten fattas, dit makten i konkreta
fall finns, som sérintressen av skilda slag soker sig.

Men detta skulle mdjligtvis kunna forklara varfor intensiteten av
sarintressenas paverkan varierar mellan olika nivader och beslut.
Den fraga vi hir diskuterar dr en annan: varfor intressenas typ,
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“intressekonstellationen”, skulle variera fran en niva till en annan,
frin en typ av beslut till en annan. Aven hir skulle emellertid det
faktum att arbetsmiljolagen ar en ramlag kunna aga vikt. En ram-
lag, speciellt arbetsmiljélagen, ar ytterst allmant formulerad. I
malsattningsparagrafer finns endast generellt hdllna formuleringar.
Att sddana formuleringar kan vara av intresse for arbetsmark-
nadens parter dr klart. Men hur skall ett presumtivt ”’producent-
intresse’’ av ovanstdende slag kunna se hur sidana uttalanden pa-
verkar foretagets marknad? Tillverkaren av golvmaterial (som kan
visa sig farligt hala nar de aterfinns pa ett slakteri), tillverkaren av
innertak (som kan visa sig innebéra rasrisk vid speciella vibratio-
ner i en viss typ av verkstadsindustri) och tillverkaren av vigg-
material (som kan visa sig ge upphov till farligt damm nar truckar
kér emot dem i en sjukhuskulvert) har rimligtvis ingen mgjlighet
att 1 de allmanna forslagen till ramlag forutsiga om foretaget kom-
mer att bli en “arbetsmiljoaktor” eller inte. Det ar forst vid till-
ampningen av ramlagen som de kan fa besked om deras produktion
hotas, om deras produkter éver huvud taget har nagot intresse ur
ett arbetsmiljoperspektiv. Mot denna bakgrund skulle det vara f6r-
staeligt om de inblandade intressenas karaktar skulle skilja sig at
betraffande beslutet om ramlagens utformning och vid dess till-
lampning.

For det tredje kan fragor resas om diskrepansens effekter for ar-
betsmiljolagens tillaimpning. Politikernas uppfattning av partsfor-
héllandena var styrande for lagens utformning. Man tankte sig att
vissa varden skulle balanseras vid de konkreta besluten. En vig att
astadkomma séddan balans var att i sin tur balansera makten mel-
lan de aktdrer som ansags speciellt intresserade av fragans skilda
aspekter. I propositionen gjordes detta balanstinkande, liksom
dess koppling till maktférhallandena, klart: ’Féretradare for olika
intressen har ... en mojlighet att s6ka né fram till resultat som fran
skilda synpunkter framstar som tillfredsstillande ... inom (Arbe-
tarskyddsstyrelsens) styrelse bor finnas ett ansvar for att komma
fram till 16sningar som 4r gynnsamma fran allmén samhallssyn-
punkt. Detta torde med hansyn till bredden av de intressen som av-
ses foretridda i Arbetarskyddsstyrelsen vara en sjalvklarhet.””'®

Om det nu ar sa att ”’producentbranschintressenas’ roll under-
skattades, kan man tanka sig att detta balanstankande inte far av-
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sedda effekter — att myndigheten inte nar avsedda “’balanspunkter”
vid det konkreta beslutsfattandet. Facket betraktades, som fram-
gatt, som mer “hélsovinlig” an arbetstagarsidan nér reformen be-
slutades. Samtidigt har vi sett hur Fabriks i fallet asbest rikade ut
for ett “’korstryck’ mellan sin roll som allmén arbetstagarorganisa-
tion och sin roll som representant for bla asbestcementindustrins
arbetare. Ett korstryck, som sannolikt paverkade forbundets age-
rande. I vilken grad en mer allmin forekomst av sidana pro-
ducentintressen ger upphov till en skillnad mellan reformbeslutets
ideal och genomforandets verklighet dr sdlunda en intressant fra-
gestillning.
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Turist- och rekreationspolitiken
— 1 vems intresse?

Vad ar turist- och rekreationspolitiken till for? Skall den gynna i
forsta hand turistbranschen eller markédgarna, Sveriges bytesba-
lans, regionalpolitiken eller ndgot annat? Eller skall politikomréadet
1 forsta hand ha sociala mél, bevaka tillgdngen pa rekreationsom-
raden aven for den icke markdgande befolkningen, ge mgjligheter
aven for lagavlénade, handikappade och andra svaga grupper att
rekreera sig med natur- och kulturupplevelser? Kort sagt: Utgdr tu-
rist- och rekreationspolitiken i forsta hand fran producenternas intressen eller
fran konsumenternas?

Med producenter avses hir de statliga och privata ekonomiska
intressena inom turist- och rekreationsbranschen. Konsumentper-
spektivet har inom detta politikomradet ett tydligt férdelnings-
politiskt innehall, och med konsumenter avses ofta de ekonomiskt
svaga grupperna. Turist- och rekreationspolitiken har ménga in-
tressanta aspekter, men i denna genomgéng av riksdagsdebatten
har konflikten mellan producenter och konsumenter renodlats.' Vi-
dare anvands distinktionen for att sortera debattens argument, inte
for att forklara politikomrédets alla olika sidor eller effekter.?

Fore 1970-talet kan vi inte tala om en sammanhallen turist- och
rekreationspolitik. Om vi bortser fran aren strax fore och efter se-
kelskiftet, da termen “turismsport” anvindes for vad vi idag kallar
“friluftsliv’’, bildade turistpolitiken fram till 1970-talet en egen po-
litisk gren, medan rekreations- eller friluftspolitiken bildade en an-
nan. Det var ocksa forst nar de bada grenarna borjade foras sam-
man, som konflikten mellan producent- och konsument-perspekti-
ven blev tydlig.
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Turismen ur ett producentperspektiv

Det var under 1920-talet som staten borjade intressera sig for turis-
men, och ett samarbete startade med Svenska turisttrafikforbundet, bil-
dat 1902 av privata intressenter. Ar 1926 tillsatte regeringen en ut-
redning for att se dver turistreklam och upplysningsverksamhet 1
utlandet. 1927 féreslog denna bl a att SJ fortsdttningsvis skulle dri-
va rese- och reklambyraer i nagra utlindska huvudstidder samt att
Turisttrafikforbundet skulle fa ett statsbidrag pa 80000 kr for sin
verksamhet.® Frigan var komplicerad och det skulle drdja dnda till
1934 innan forslaget blev proposition. Da bifoll riksdagen att
110000 kronor skulle tilldelas Turisttrafikforbundet.*

1934 ars beslut blev startpunkten for arliga statsanslag till turis-
men, vilket innebar att turismen nu blev ett politikomrade. Med tu-
rism avsags turistpropagandan i utlandet, inte den inhemska turis-
men. De ekonomiska argumenten vagde tungt. Genom en 6kad tu-
riststrom fran utlandet skulle vardefulla inkomster tillféras landet.
Sé var tanken. Fran statens sida var frdgan om svenskars rekreation
annu inte aktuell.

Friluftslivet ur ett konsumentperspektiv
Svenskarnas behov av friluftsliv och turism togs upp pa den riks-
politiska dagordningen forsta gdngen 1889. Riksdagen beslot da att
tilldela Svenska turistforeningen (STF) ett statsbidrag pa 3000 kro-
nor.’ Négra kontinuerliga statsanslag till STF blev det dock inte.
Tviartom avslog riksdagen 1908 en motion om anslag till STF for
forbattrade kommunikationer och uppehallsstéllen 1 fjallomrade-
na.®

Ar 1936 forindras denna bild. Tva socialdemokrater krivde en
utredning for “att at den icke jordagande befolkningen underlatta
och trygga madjligheterna att kunna idka friluftsliv’. Som argument
framholl de den “’harda fysiska och psykiska pafrestning’’ som den
langt drivna “mekanisering(en) av arbetet” hade inneburit. Ur
folkhalsosynpunkt borde det vara ett samhallsintresse’ att till-
godose behovet av rekreation och friluftsliv.

Motionidrerna hade ocksa ett klasskampsargument. ’Jordégarna
i stidernas grannskap” hade med “oblida 6gon” sett invasionen av
stadsbor pa sina marker och darfor rest krav pa lagstiftning om for-
bud att betrada enskild skogsmark. ’Férmdgna stadsbor” hade
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ocksé lagt beslag pa ’sa gott som alla” naturskéna omraden vid
vattendrag. Fick denna utveckling fortsatta skulle hundratusentals
manniskor 1 stader och titbebyggda omraden bli berévade mojlig-
heter till friluftsbad och friluftsliv inom rimligt avstdnd fran sin bo-
stad. Darfor borde tillrdackligt stora omraden 6ver hela landet av-
sattas for friluftslivet, krdvde motiondrerna. Riksdagen antog for-
slaget.

Motionen ar betydelsefull for turist- och rekreationspolitiken, ef-
tersom den innebar att vi for forsta gangen i riksdagen fick en for-
delningspolitisk diskussion om turism och rekreation. Det var sva-
righeterna {6r industriarbetare, jamfort med bade formégna stads-
bor och jorddgande bonder, att fa tillgang till friluftsmark som
utgjorde motiveringen till kravet pa statligt ingripande.

Den forsta *’fritidsutredningen”

Ar 1937 tillsatte socialminister Gustav Méller Sveriges forsta fri-
tidsutredning”. Huvuduppgiften var att se hur manniskors friluftsliv,
framfor allt under semestern kunde underlédttas. Moller framholl
sarskilt att det har lag ett ’socialt problem” av betydande réck-
vidd.® Aven om fritiden sledes begrinsades till enbart friluftsliv,
fanns dven ett férdelningspolitiskt syfte. Méller byggde vidare pa
1936 érs socialdemokratiska motion.

Utredningen foreslog bl a att en sarskild fond for friluftslivets frim-
Jande finansierad med tipsmedel skulle inrdttas. Ur denna skulle or-
ganisationer och kommuner som ville bygga fasta anldggningar for
idrotts- och friluftsverksamhet kunna séka anslag. En proposition
om detta 1939 bif6lls av riksdagen.’ Samma &r inréttades Statens fri-
tidsnadmnd. Den skulle dels yttra sig 6ver ansokningar till friluftslivs-
fonden, dels vara rddgivande organ at regeringen vad gallde “friti-
dens utnyttjande for friluftsliv”."®

Fritidsutredningen koncentrerade sig i 6vrigt framst pa mark-
fragor och uppforandet av billiga anldggningar. Darmed kunde
mindre bemedlade personer beredas mojligheter till semestervistel-
ser och det sociala malet uppfyllas. Denna tanke kom &ter upp un-
der 1970-talet.

Trots att fritidsutredningen kom med tamligen modesta krav,
ledde dess forslag i dessa delar aldrig till en samlad proposition.
Vid sidan av friluftsfrimjandefonden var det endast forslaget om
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reglering av strandbebyggelse,'' som ledde till ndgot resultat, dock
forst efter ytterligare utredande. 1950 foreslog regeringen en lag om
tillfalligt byggnadsforbud inom vissa strandomraden. Justitiemi-
nistern erinrade bdde om 1936 ars socialdemokratiska motion och
fritidsutredningens forslag och menade att behovet av friluftsliv bli-
vit starkare. Samtidigt var stranderna 1 narheten av stérre sam-
hillen lampliga for bad och friluftsliv hotade av exploatering,
framst i form av sportstugebyggande. Strandomradena borde dar-
for skyddas i lag. Utskottet var positivt, men blev inte enigt. En ge-
mensam hoger/bondeférbundsreservation yrkade avslag. Riksda-
gen foljde dock utskottsmajoritetens forslag.'?

Ar 1952 foreslog regeringen att strandlagen skulle permanentas.
Forslaget motte kritik fran hogern, men riksdagen féljde regering-
ens forslag. ® Under 1953 och 1954 fortsatte hogerriksdagsman mo-
tionera om att strandlagen borde upphavas. De vann dock aldrig
riksdagens gehér och motstandet ebbade ut.

Friluftslivsfragorna pa 1960-talet

Vare sig 1936 érs fritidsutredning eller debatten om strandlagen
berérde turismen”. Turistpolitiken bestod dnda fram till bérjan
av 1970-talet 1 statsanslag till Svenska turisttrafikforbundet. 1951 fore-
slog en utredning inrdttandet av Statens turistrdd," men forslaget
blev aldrig proposition.

Sarskilt for den framtida turist- och rekreationspolitiken ter sig
tva likalydande motioner i vardera kammaren 1960 intressanta. De
var skrivna av fyra socialdemokrater, bland dem Svante Lundkvist,
och kravde en utredning om turismen i Sverige. Argumenten var
uteslutande ekonomiska. Utredningen skulle se 6ver bla turismens
l6nsambhet, turistpropagandans inriktning samt statens och det pri-
vata ndringslivets ekonomiska medverkan. Friluftslivet berérdes
inte alls och turismen sags vid denna tid aven fran socialdemo-
kratiskt héll endast ur ett producentperspektiv. Kravet avslogs av
riksdagen."®

De rena turismfrdgorna skots sdledes at sidan av bade regering
och riksdag. Daremot tillsattes 1962 drs fritidsutredning for att utreda
fritidsfragorna i allménhet. Forslag lades om att underlatta mark-
avsattning for friluftslivet. Nya bidragsregler foreslogs for anlag-
gandet av friluftsgirdar, sm&batshamnar m m. Aven friluftsorgani-
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sationerna foreslogs fa anslag {6r information och upplysning.'® Ut-
redningen tog ocksa upp myndighetsansvaret och foreslog, att den
1963 inrattade Statens naturvardsndmnd skulle ombildas till Statens na-
turvdrds- och frilufisnamnd."

Nar regeringen 1967 foreslog riksdagen att inratta Statens natur-
vdrdsverk hade den delvis accepterat forslaget. Statens fritidsnamnd,
som 1963 hade bytt namn till Statens frilufisnamnd, skulle laggas ned
och fonden for frilufislivets framjande Overforas till det nya verket.
Riksdagen bif6ll forslaget.'®

Det statliga stodet till friluftslivsorganisationerna fordes dock in-
te over till naturvardsverket. Friluftslivet hade ocksa en koppling
till idrotten. I samband med riksdagens idrottspolitiska beslut 1970
fordes fraimjandeorganisationernas statsanslag 6ver till Sveriges riks-
idrottsforbund,® trots skarpa protester frdn bla Friluftsfrimjandet
och STF, vilka drog en klar grians mellan idrott och friluftsliv.

Sammanfattning

Fram till 1970-talets bérjan behandlade riksdag och regering séle-
des friluftslivet och utomhusrekreationen for sig, medan turismen i
form av utlandspropagandan behandlades for sig. Turismen sags
alltifran starten 1934 utifran ett ensidigt producentperspektiv. Frilufts-
livet betraktades alltifran 1936 ur ett lika ensidigt konsumentperspek-
tiv.

I princip radde en partipolitisk enighet kring bade denna tudel-
ning och valet av perspektiv. Daremot kan vi 1 samband med 1950
ars strandlag se en begynnande partipolitisk konflikt. Lagen, som
ar skriven snarast ur ett konsumentperspektiv, drevs igenom av social-
demokraterna med stéd av folkpartiet och kommunisterna, medan
hoégern och bondeférbundet opponerade sig och slog vakt om
markéagarintresset med argument som 1 stor utstrackning utgick
fran ett producentperspektiv.

1970-talet: Konflikten hardnar

Turismen dt branschen?
Det relativa lugn som karakteriserade bade turist- och friluftslivs-
politiken upphérde i bérjan av 1970-talet. Debatten inleddes nar
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1969 drs turistkommitté 1973 presenterade sitt betankande, Turism och
rekreation i Sverige. Med “turism’ avsag kommittén resandet i “’re-
kreations”-syfte; turismen sdgs ur ett fritidsperspektiv. *’Rekreatio-
nen’’ begransades till fjarrekreationen. Narrekreationsanlaggning-

ar var intressanta endast dd de kunde anvindas for turismen.?® [

det politiska sprakbruket blev saledes den nyinférda termen ’re-
kreation” inte synonymt med friluftsliv’’ utan fick i stéllet be-
teckna enbart den turistiskt intressanta delen av frilufislivet — fjarrekrea-
tionen.

Turistutredningen kom med flera nya tankar inom turist- och re-
kreationspolitiken. For det forsta kopplades, som namnts, turism
och rekreation samman. Kommittén ansag att turismen var en stat-
lig angelagenhet. Det handlade inte bara om utlandsturism utan
ocksa om svenskars resande i Sverige. For det andra péapekade
kommittén att ’existerande fjarrekreationsmojligheter utnyttjades
ojamlikt”. Det var viktigt, att en bred allminhet fick tillgang till
anlaggningarna. Darmed knét turistutredningen an till 1936 ars
socialdemokratiska motion, dven om den hade bytt ut “’industri-
arbetarklassen” mot “’handikappade, langinkomsttagare mf{l”.

For det tredje skulle turismen ej langre 6verlamnas till mark-
nadskrafterna. Nyckelbegrepp i turistutredningen var att staten
skulle planera och samordna den svenska turismen. Darfor foreslog
kommittén inrdttandet av Sveriges turistrdd, vilket skulle ersatta Tu-
risttrafikforbundet och leda turistbranschens effektivisering. En ny
samarbetsdelegation foreslogs fa ta hand om myndighetsansvaret
och anslagsfordelningen. Den skulle ocksa leda utvecklingsarbetet i
de 23 primara rekreationsomraden som foreslogs bli inrattade.

For det fjarde ville turistutredningen ge turist- och rekreations-
politiken en stdrre politisk tyngd. Utgangspunkten borde vara
manniskors behov av turism och rekreation. Sysselsattningsaspek-
ten fick inte vara den avgoérande faktorn vid satsningar inom om-
radet. Turismens valutainkomster avvisades som ett irrelevant ar-
gument for turist- och rekreationspolitiska satsningar.?!

Sveriges turistrad tillkommer

Ar 1975 resulterade utredningens forslag i tva propositioner, den
ena signerad av jordbruksminister Svante Lundkvist och den andra
av handelsminister Kjell-Olof Feldt. Lundkvist slog fast att sociala
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och ekonomiska hinder inte fick bestimma vilka som skulle fa del
av turist- och rekreationsutbudet. De statliga insatserna borde in-
riktas pa att dndra detta forhallande. Lundkvist accepterade ocksa
forslaget om 23 primara rekreationsomréden och lade for 6vrigt
sjalv till ytterligare ett omrade. Forslaget om en sarskild sam-
ordningsdelegation, i propositionen kallad "’beredning”’, tillstyrktes
ocks&.?

Lundkvist agnade de sociala malen med turist- och rekreations-
politiken stort utrymme. Han var beredd att tilldela turist- och re-
kreationspolitiken en viktigare roll an vad den dittills hade haft,
men inga direkta médl-medeldiskussioner férdes om hur de praktis-
ka och ekonomiska hindren {or laginkomsttagare m fl skulle undan-
rojas. Fordelningspolitiken hanvisades till andra politikomraden.

I den andra propositionen foreslog Kjell-Olof Feldt att Sveriges tu-
ristrad skulle inréttas. Feldt renodlade de ekonomiska argumenten
for en statlig turist- och rekreationspolitik. Turismens betydelse for
“valutaintakter” och “trafikforetagens kundunderlag”, “’l6nsam-
heten hos anldggningar, trafikforetag osv”’ var fragor, som han lyfte
fram. Feldt menade, att landets “’turismbeframjande verksamhet

. 1 hog grad bor inriktas péd att stimulera och rationalisera for-
saljningen av semester- och rekreationsresor’’.

Planeringen borde inriktas pa marknadsprioriteringar’” och
7saljfraimjande” atgarder. Dar lag viktiga uppgifter for turistradet,
som aven borde utveckla och tillhandahélla kunskap om “pro-
duktutveckling, marknadsplanering och marknadsutblick m m”’.

Visserligen skulle turistradet agna sig at ”’marknadsf6ring riktad
till en bred allmanhet” och framja svenskarnas inhemska turism,
men Feldts argument var inte férdelningspolitiskt utan ekonomiskt.
Den inhemska turismen maste for svensken framsté som ett gott al-
ternativ till utlandsturismen och darmed hindra valutautflode.?

De tva ministrarna hade saledes olika syn péd turist- och re-
kreationspolitiken. Lundkvist, men inte Feldt, accepterade utred-
ningens viktigaste argument, det ojamlika utnyttjandet. De var
ocksa oense om turistutredningens syn pd turist- och rekreations-
politiken som ett eget politikomrade, styrd av manniskors behov av
en god rekreation. Lundkvist var inne pa tanken, men Feldt var di-
rekt negativ och vande den i stillet bak och fram. Turist- och re-
kreationspolitiken skulle 1 stallet styras av behovet av valutainflode

60



Turist- och rekreationspolitiken

och branschens 16nsamhet. Den fick bli hjalpgumma i stillet for en
drivande kraft.

I riksdagen fick Svante Lundkvist kritik. Moderaterna ville avsla
propositionen. Négon central styrning av turist- och rekreations-
politiken ville de inte ha.?* Aven centern riktade ett generalangrepp
mot propositionen. En ny utredning borde tillsattas for att fa fram
en “malséttning for rekreation och turism”, ty en “’bred och djup
diskussion” om den behévdes. Bade den nér- och fjarrinriktade re-
kreationen maste bittre belysas.?
Kulturutskottet ville

starkt betona vikten av att samhallets insatser for rekreation och
turism far en sddan inriktning att de kan komma alla till godo.
Sociala och ekonomiska hinder far inte bestimma vilka som kan
fa del av utbudet av rekreations- och turistaktiviteter. Utskottet
vill ocksa framhélla det varde for turist- och rekreationsverksam-
heten som ligger i att man bevarar och utvecklar olika kultur-
miljéer liksom betydelsen av att man vid planeringen av sam-
hillets insatser beaktar den kulturella siararten inom olika om-
raden.?

Civilutskottet, som ansl6t sig till kulturutskottets bedémning, stall-
de sig dven positiv till propositionen och yrkade bifall till en fem-
partimotion om att ytterligare ett primart rekreationsomrade skulle
utses. Antalet kom darmed upp i 25. Utskottets moderater reserve-
rade sig emellertid mot den statliga styrningen. Fritiden var nigot
”som var och en sjilv skall bestimma och forfoga 6ver”.?

Feldts proposition foll inte heller i god jord hos moderaterna. I
en partimotion yrkade de avslag. Turistutredningen hade saknat
”’sakkunskap frén turistniringens sida”. Moderaterna stéllde sig

hégst tvivlande till att en aldrig sa framgéngsrik samordning av
insatserna fran sambhillets sida skulle kunna medféra négon
markbar sinkning av kostnaderna for turism inom landet.

De kravde en ny utredning, som skulle inrikta sig pa att fraimja tu-

ristlivet.?

Blockmotsdttningarna skérps
Resultatet av 1975 ars riksdagsbeslut blev att tva nya organ, Sveriges
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turistrad och rekreationsberedningen inrattades. Men darmed lugnade
den turist- och rekreationspolitiska debatten inte ner sig. Tvartom
kom de foljande tio aren att bli den mest debattintensiva perioden i
turist- och rekreationspolitikens hittillsvarande historia.

Det var socialdemokraterna, som 1977 startade debatten. I en
kommittémotion kravdes en grundlaggande utredning av hela det
“fritidspolitiska” omradet, inklusive rekreationspolitiken. Man
borde kartlagga bade orsakerna till och omfattningen av att vissa
grupper “hindrades” i sitt fritidsutévande. Sarskild vikt borde lag-
gas vid forekomsten av ekonomiska hinder. Darutdver borde brister
1 samhallsservice belysas, sasom otillracklig barnomsorg och han-
dikappservice och paverkan av ldnga arbetsresor. Utredningen
skulle inte heller bara se over fjarrekreationen utan aven de re-
kreationsmoéjligheter som fanns pa nara hall och kunde utnyttjas
under vardagar och helger.

Jamlikhetsproblemen kunde visserligen inte l6sas med fritids-
politiska medel. Men fritidspolitiken borde dnda ge manniskor
mdjligheter till att ”fritt . .. kunna valja ... skilda former av fritids-
aktiviteter”. Ekonomiska forutsattningar skulle inte {3 avgoéra friti-
dens innehall. ”’Samhallet” och folkrérelserna borde i samarbete
skapa ett fritidsutbud, som alla kunde {3 del av.”® Motionirerna tog
saledes ett helhetsgrepp pa fritidsfragorna, som sags ur en for-
delningspolitisk synvinkel. I turist- och rekreationspolitiken in-
troducerades nu den socio-ekonomiska “hinderproblematiken”
samt forslaget om samverkan mellan stat och folkrorelser som ett
medel att dndra pa snedférdelningen av turist- och rekreations-
resurserna. Bdda dessa moment skulle senare bli viktiga i den tu-
rist- och rekreationspolitiska debatten.

Det socialdemokratiska kravet pa en ny utredning av turist- och
rekreationspolitikens mal och medel kom endast tva ar efter det att
en socialdemokratisk regering lagt tva viktiga propositioner inom
samma omrade. Det maste tolkas som kritik inom det socialdemo-
kratiska partiet mot regeringens relativa ointresse for de sociala
mélen. Motionen avslogs.” Det socialistiska blocket stod emot det
borgerliga.

Strid om rekreationsberedningen
De blockpolitiska motsattningarna inom turist- och rekreations-
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politiken var dock inte helt 1asta. Aret dirpa, 1978, aterkom Georg
Andersson m fl med samma krav pd utredning® och denna ging
blev pldtsligt kulturutskottet enigt. Den borgerliga majoriteten ha-
de dndrat sig. En fortsatt utredning ansags nu behdovlig, vilket dock
inte fick hindra att atgarder vidtogs under tiden.*

Samma ar lade rekreationsberedningen fram sin rapport Statliga
insatser for turism och rekreation. Kraftfulla atgarder maste vidtas for
att turist- och rekreationspolitiken skulle bibehalla sin trovardig-
het, ty kapitalstarka exploateringsintressen hotade képa upp varde-
full mark for rekreation dven inom de primira rekreationsom-
radena. Beredningen foreslog bla ett rekreationspolitiskt investe-
ringsstéd pa 50 miljoner per ar och en markforvérvslanefond for
turism och rekreation om 15 miljoner per ar under en inledande
femarsperiod. Utvecklingsprogram borde upprattas for rekrea-
tionsomradena och en kartlaggning av fritidsvanor och hindren for
minniskors fritidsaktiviteter borde ocksa utforas. Over huvud taget
efterlyste rekreationsberedningen en 6kad satsning pa FoU inom
“’rekreationssektorn”.* Rekreationsberedningen gjorde sig till tolk
for ett konsumentperspektiv och kom under de narmast foljande
aren att ge huvudargumentet for de krafter inom centern, social-
demokraterna och vpk vilka pladerade for detta synsatt.

Kanske var det darfor som jordbruksministern Eric Enlund (fp) i
budgetpropositionen 1979 meddelade, att han inte var beredd att
ta stallning till rapporten. Han foreslog dock att 1,3 miljoner skulle
avsittas for planeringen inom de primira rekreationsomrédena.*

Detta fick bade socialdemokrater och centerpartister att reagera.
Socialdemokraterna havdade, med hanvisning till rekreationsbe-
redningens rapport, att aren efter 1975 ars riksdagsbeslut hade
kannetecknats av ett ’fjirmande fran den rekreationssociala mal-
sattning”, som da lades fast. Denna maste “realiseras”, ty den
snabbt expanderade privata fritidsbebyggelsen utgjorde ett all-
varligt hot”. T stdllet for de 1,3 miljonerna, som folkpartiregeringen
hade foreslagit, kravde socialdemokraterna 5 miljoner. Centern be-
tonade ocksa de sociala maélen for turist- och rekreationspolitiken
och instimde i socialdemokraternas bedémning.*

Kulturutskottet instimde i kritiken. Rekreationsberedningens
rapport kunde ligga tll grund for beslut. Ett utvecklingsprogram
for rekreationsomradena ansdgs nédviandigt och utskottet bifoll det
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socialdemokratiska kravet pd 5 miljoner kronor. Utskottets mode-
rata och folkpartistiska ledamoter reserverade sig. I riksdagen seg-
rade utskottsmajoritetens forslag.® Centerpartiet hade ater befriats
fran det borgerliga regeringssamarbetet och dven om centerpartis-
terna i den avslutande voteringen avstod fran att rosta kunde de
ater narma sig socialdemokraterna.

Statligt rekreationsrad avvisas

Eric Enlund (fp) tillsatte i juni 1979 en enmansutredning, som tog
namnet “turist- och rekreationspolitiska utredningen”> (TUREK). Pa
dess grundval foreslog jordbruksminister Dahlgren 1982 inrattan-
det av Statens rekreationsrad. Detta skulle samordna och frimja re-
kreations- och friluftslivsfragorna. Till radet skulle naturvardsver-
kets friluftssektion och rekreationsberedningens uppgifter éverfor-
as.”’

Turismen berdrdes inte av forslaget och Dahlgren forsokte sale-
des genom att atergd till bodelningen mellan turism och rekrea-
tion/friluftsliv upphava turistutredningens huvudidé fran 1973.
Han tog ocksa ett helhetsbegrepp pa ’rekreationen’, som darmed
kom att omfatta saval fjarr- som narrekreationen. For forsta gangen
i svensk politik sattes friluftslivet i centrum, och frigjordes fran an-
knytningen till idrott, naturvard och turism.

Moderaterna avvisade forslaget i en partimotion. Det offentligas
ansvar for denna sektor skulle i huvudsak laggas p4 kommunerna.®
Socialdemokraterna var lika negativa. Forslaget ansigs vara en
’administrativ skenreform” for att ’ddlja passiviteten och kraftlos-
heten i rekreationspolitiken’.* Férslaget var uppenbarligen inte
forankrat utanfor regeringskretsen.

Kulturutskottet yrkade ocksa avslag. Centerns och folkpartiets
utskottsledaméter reserverade sig. I riksdagen vann dock majorite-
tens forslag.*® Friluftslivets stora chans till politiskt genombrott for-
svann i fjarran. En myndighet som skulle se rekreation och frilufts-
liv ur ett ensidigt konsumentperspektiv forsvann samma vag!

Strid om turistutredningen

Samtidigt pagick en strid dels om TUREK:s inriktning och sam-
mansittning, dels om ett statligt handlingsprogram. Det borjade
redan 1980 d& LO-ordféranden Gunnar Nilsson mfl (s) uttryckte
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sitt missndje med att TUREK var en enmansutredning. Motiona-
rerna kravde for det forsta en parlamentarisk sammansattning, for
det andra att utredningen skulle fa tillaggsdirektiv for att under-
sOka hur privatiseringen av de attraktiva omradena skulle kunna
stoppas samt for det tredje utarbetandet av ett konkret statligt
handlingsprogram. Ater lades rekreationsberedningens rapport
som grund for kravet. Folkrorelser och kommuner borde fa ett sar-
skilt investeringsstod till ’kollektiva rekreationsanlaggningar”.
”Alternativa former” for ett samarbete mellan folkrorelserna och
offentliga organ efterlystes. Fran bade centern och vpk kom lik-
nande krav.*

Kulturutskottet tolkade 1975 érs riksdagsbeslut som
understrykande av att rekreationspolitiken skall bedrivas utifran
sociala utgangspunkter’” och det var uppenbart att en 6kad priva-

13

ett starkt

tisering innebar ett hinder for en bred allmanhet att utnyttja mar-
ken inom rekreationsomradena. Dessa fragor skulle TUREK arbe-
ta med, varfor nigra tilliggsdirektiv inte behévdes. Aven en bredd-
ning av utredningens sammansattning avstyrktes, liksom kravet pa
handlingsprogram.”? Utskottets socialdemokratiska ledamoter re-
serverade sig till forman fér Gunnar Nilssons m fl motion.

I riksdagen forlorade reservationen voteringen med minsta moj-
liga marginal — 160 for utskottets hemstallan och 159 for reservatio-
nen.* Centerpartiet hade ater intratt i en trepartiregering och prio-
riterade det borgerliga samarbetet framfor sina egna standpunkter i
turist- och rekreationspolitiken. Blockmotsattningarna var ater lika
hérda som 1977.

Gunnar Nilsson och hans partivinner gav sig emellertid inte.
1981 dterkom de med samma krav. Det “konkreta handlingspro-
grammet” skulle visa, hur 1975 ars sociala mél skulle forverkligas i
de priméra rekreationsomriddena. Vpk anforde i en partimotion
snarlika argument fér samma standpunkt och kravde dessutom en
’semester- och rekreationsfond”, forvaltad av fackforeningarna.*

Utskottet avstyrkte i huvudsak motionerna, men framholl

att en sjalvklar utgangspunkt for det fortsatta utredningsarbetet
och stallningstagandet till detta bor vara det sociala synsatt som
enligt statsmakternas beslut skall gélla generellt for samhallets
insatser for turism och rekreation.
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Daremot kunde TUREK:s parlamentariska sammansattning ak-
tualiseras infor utredningens andra fas, som skulle starta pa hésten
1981. Moderaterna reserverade sig. Utskottets hemstéllan bifolls.*

1982 dterkom Gunnar Nilsson m{l for tredje géngen till kraven
pa tillaggsdirektiv, handlingsprogram samt, da regeringen inte ha-
de verkstallt riksdagens 6nskemal fran 1981, dven pé en parlamen-
tarisk sammansittning. Aven vpk &terkom med sin semester- och

rekreationsfond.
I fraga om tilldggsdirektiv och handlingsprogram hénvisade

kulturutskottet ater till sina tidigare uttalanden, men framhéll, pre-
cis som aret innan, att det sociala synsdttet pa turist- och re-
kreationspolitiken var en ’sjalvklar utgdngspunkt” for turist- och
rekreationspolitiken. Om den parlamentariska sammansittningen
gjorde utskottet den bedémningen att fragan skulle 16sas ’utan na-
gon fornyad framstéllning fran riksdagen”.*’

I juli 1982 fick TUREK en parlamentarisk sammansattning och
i februari 1983 aven tillaggsdirektiv. Utredningen skulle *’1 huvud-
sak” inrikta sig pa hinderproblematiken och till grund for arbetet
skulle ligga 1978 ars socialdemokratiska kommittémotion av Georg
Andersson mfl, som riksdagen hade antagit.*® I bérjan av 1983
tycks det saledes som om Gunnar Nilsson och kulturutskottets ma-
joritet hade vunnit den turist- och rekreationspolitiska striden.

Men Gunnar Nilsson m fl var oroliga och att Sverige pa hosten
1982 fatt en socialdemokratisk regering kunde inte lugna dem. 1983
aterkom de {or fjirde gangen med kravet pa ett handlingsprogram.
De ville ocksd ha pengar till forsoksverksamhet i rekreationsom-
radena, sa att folkrorelser och fackliga organisationer kunde driva
rekreationsanliggningar. Ater hivdade kulturutskottet, att det so-
ciala synséttet pa turist- och rekreationspolitiken var en “’sjalvklar
utgéngspunkt”. Riksdagen bifoll utldtandet.*

Riksdagen hade nu for fjarde géngen slagit fast det sociala syn-
sattet, konsument-perspektivet, pa turist- och rekreationspolitiken
som ’sjalvklart”.

Turistradets roll

Samtidigt som det ar efter ar stormade kring rekreationsomradena
och TUREK:s sammansattning och inriktning, vackte Sveriges tu-
ristrad inget stdrre intresse hos riksdagsledaméterna. 1981 kravde
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vpk att anslaget till turistradet skulle sankas. Verksamheten borde i
hégre grad sjalvfinansieras. Frdn moderat héll kravdes att turistra-
dets uppgift skulle begransas till att vara ett renodlat serviceorgan
for att bla marknadsfora “’begreppet Sverige” utomlands. Bagge
forslagen avslogs av riksdagen. Moderaterna aterkom 1983 till
samma krav, men det ronte inte heller detta r ndgon framgang.”

Precis motsatt standpunkt fordes fram av Gunnar Nilsson m fl,
vilka samma &r kravde att turistrddet i sin informationsverksamhet
skulle prioritera de ekonomiskt svaga grupperna. Verksamheten
skulle inriktas mot en social turism.” Motionirerna ville siledes ge
turistradet en ny och mer konsumentorienterad inriktning vid si-
dan av den traditionella producentorienteringen. Fér Gunnar Nils-
son m fl stod det klart att turism och rekreation hérde samman i en
enhet.

Kulturutskottet avstyrkte motionerna, men utgick ifran att de
synpunkter som fordes fram i1 den socialdemokratiska motionen

skulle tas upp i TUREK:s arbete. Riksdagen foljde utskottet.”

Forslag i en kdrv ekonomi

Ar 1983 lade TUREK fram sitt slutbetinkande, Turism och frilufisliv
2. Om forutsittningar och hinder. Samtidigt presenterade rekreations-
beredningen sin utredning, Omrdden for turism och rekreation.

TUREK konstaterade, att 1975 ars rekreationspolitiska beslut
inte hade uppfyllts i alla delar. Sarskilt missgynnade var barn-
familjer, handikappade och laglénegrupper. Jamlikhetsaspekterna
maste darfor mer malmedvetet védgas in i samhallets ataganden”.
I radande statsfinansiella lage gjorde TUREK den bedémningen,
att dessa mal kunde finansieras inom ramen for ordinarie bud-
getramar. Inga nya medel foreslogs.”

Rekreationsberedningens uppgift var i forsta hand att redovisa
programarbetet och utvecklingen i de 25 primara rekreationsom-
radena, men beredningen kom ocksa med nagra 6vergripande syn-
punkter. Huvudansvaret for turismens utveckling borde ligga hos
kommuner och landsting, turistnaring och folkrorelser. Staten bor-
de medverka till en forbattrad samordning mellan det dryga tiotal
statliga verk och myndigheter som handlade fragor med anknyt-
ning till turist- och rekreationspolitiken. Det 1978 forordade re-
kreationspolitiska investeringsstédet behdvdes fortfarande, men det
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kunde under rddande samhillsekonomiska lage inte realiseras.**

1983 hade den politiska debatten om den ekonomiska krisen ta-
git ett strupgrepp pa den statliga utredningsverksamheten. Savil
TUREK som rekreationsberedningen hamnade mitt i detta lage
och resultaten blev darefter. Endast inom ramen for redan be-
fintliga anslag kunde foérdndrade prioriteringar eller omorganisa-
tioner goras. Det ar svart att se att utredningarna ens samman-
tagna utgjorde det kraftfulla handlingsprogram for den socialt in-
riktade turist- och rekreationspolitik, som Gunnar Nilsson m f] fyra
ganger hade kravt i riksdagen.

Sammanfattning

1968 ars turistkommitté foreslog 1973 en syntes mellan turism och
den turistiskt intressanta delen av friluftslivet — fjarrekreationen.
Genom denna syntes kom dven konsument- och producentperspek-
tiven att foras samman. For forsta gdngen i svensk politik lades
darmed ett konsumentperspektiv pa turistpolitiken och ett producent-
perspektiv pa friluftslivspolitiken. Den gamla renodlingen var upp-
bruten.

I stort foljde regeringen i sina propositioner 1975 utredningens
forslag. Daremot kan vi se, att konsumentperspektivet dominerade hos
Svante Lundkvist, medan producentperspektivet var allenarddande hos
Kjell-Olof Feldt. Denna diskrepans ar vard att komma ihag, nér vi
1 nasta avsnitt skall studera regeringens turist- och rekreations-
politik 1984.

Trots propositionerna blev de f6ljande aren mycket konflikt-
fyllda. 1977 stod de politiska blocken i konflikt med varandra. Men
aret darpa kunde konflikten uppldsas och enighet i kravet pa fort-
satt utredning uppstod.

Vi ser ocksa hur konflikter om politikomréadets utformning mani-
festerade sig inom nagra partier. Det socialdemokratiska kravet
1977 pa fortsatt utredning av fritidspolitiken, som lades endast tva
ar efter den socialdemokratiska regeringens propositioner, avspeg-
lar ett politiskt missndje dven inom det socialdemokratiska partiet.
Gunnar Nilssons m fl motion 1983, trots en socialdemokratisk rege-
ring, avspeglar samma missndje.

Men dven inom centern kan vi se hur de grupper som pladerade
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for ett konsumentperspektiv pa turist- och rekreationspolitiken far
boja sig for det borgerliga samarbetet. Det senare ges inom centern
en hogre politisk prioritet an turist- och rekreationspolitiken.
Sammanfattningsvis ser vi att det i riksdagen alltifrdn 1975 finns
en uttalad och kraftfull opinion, som framhéll de sociala mélen for
turist- och rekreationspolitiken. Det viktigaste sprakroret {6r denna
opinion var kulturutskottet, som fyra ar i rad ansdg sig ha an-
ledning att havda att de sociala malen var en “’sjalvklar utgéngs-
punkt” for politikomradets utformning. Darmed markerades tyd-
ligt, att turist- och rekreationspolitiken skulle ses utifran ett konsu-
mentperspektiv. Producentperspektivet fick underordna sig.

1984 ars turistpolitik

Konflikt inom regeringen

Efter en snabbremiss sinde jordbruksminister Svante Lundkvist i
februari 1984 en proposition pa delning till sina regeringskolleger. I
denna spelade resonemang kring de sociala malen och hur de efter-
satta gruppernas ’’hinder” skulle 6vervinnas och ojamlikheten
minskas en stor roll. Men nar regeringens proposition lades pa riks-
dagens bord, hade Lundkvist av sina kolleger, eller mojligen bara
av finansministern, tvingats till omfattande forandringar. I stort
sett allt om de sociala mélen hade strukits bort.*

Regeringen hanvisade visserligen till 1975 ars sociala mal, men
nar malen preciserades angavs i forsta hand en 6kning av turismen
och dé sarskilt den utlandska. Det viktigaste medlet for att uppna
mélen var en intensifierad marknadsforing. Detta skulle astad-
komma ”’forbattringar i svensk bytesbalans” samt ge positiva re-
gionalpolitiska och sysselsattningsmassiga effekter.

Ett annat mal var att ge fler svenskar mojlighet att utnyttja tu-
rist- och rekreationsmojligheterna ”’som var och en 6nskar”’. Men
aven detta sag regeringen i forsta hand som ett stod till turist-
branschen och pekade pa dess l6nsamhetsproblem med otillracklig
belaggning pa hotell och i stugbyar. Regeringen understrok att “’en
val fungerande turistnaring ocksa far positiva rekreationspolitiska
effekter”.

Regeringen lagprioriterade turist- och rekreationspolitiken som
ett eget politik-omrade och framhéll att
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det inte (emfas har) i forsta hand 4r genom fritidspolitiska at-
garder som situationen kan forbéttras, utan genom generella po-
litiska atgarder pa bl a arbetsmarknads-, familje-, bostads-, soci-
al- och kulturpolitikens omraden.

Regeringen foste darfor bort flera fragor fran sitt bord. Semester-
spridning var en fraga for arbetsmarknadens parter, narrekreation
och ’hinderproblematik™ var uppgifter for kommunerna. Pa sta-
tens ansvar lag i stéllet att i forsta hand” férbéttra marknads-
foringsinsatser och ’st6dja foretagens anstrangningar att oka
svenskars och utlanningars efterfragan pa turism och rekreation i
Sverige”. Ett annat lag i att 6ka sysselsattningen.

Rekreationsberedningen skulle ldggas ned och dess funktion till-
sammans med naturvardsverkets bidrags- och utvecklingsarbete
foras Gver till Sveriges turistrad. Trots de nya uppgifterna skulle tu-
ristradets ’dominerande arbetsuppgift’ aven i fortsattningen vara
att marknadsfoéra Sverige som turistland. Darmed skulle turistna-
ringen stédjas.® Propositionen genomsyras av ett producentper-
spektiv pa turist- och rekreationspolitiken. Det var branschens eko-
nomi och effektivitet, som sattes i centrum for turist- och rekrea-
tionspolitiken. Statens uppgift blev att understédja branschens
marknadsforing och l6sandet av dess ekonomiska problem.

1984 ars proposition 6verensstammer i huvudsak med Kjell-Olof
Feldts proposition fran 1975. Darmed satter 1984 ars proposition
sokarljuset pa det socialdemokratiska partiets turist- och rekrea-
tionspolitik. Det gar en ideologisk skiljelinje mellan Gunnar Nils-
sons m fl motioner och regeringens proposition. Bakom Nilssons
linje stod med sikerhet LO och bakom regeringens stod Kjell-Olof
Feldt. Inom turist- och rekreationspolitiken stod siledes samma
grupper inom socialdemokratin emot varandra, som i den allmén-
na politiska debatten vid denna tid. ”Rosornas krig” fordes aven
inom turist- och rekreationspolitiken!

De sociala malen

Med tanke pa riksdagens i fyra ar upprepade uttalanden att ett so-
cialt synsatt skulle vara en ’sjalvklar utgangspunkt” {or turist- och
rekreationspolitiken, var det knappast férvanande att propositio-
nen motte kritik i riksdagen.
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Sprickan i det socialdemokratiska partiet manifesterade sig ter.
Samtliga (s)-motioner kritiserade regeringen for dess brist pa in-
tresse for de sociala mélen i turist- och rekreationspolitiken. Re-
kreationsmojligheterna skulle vara en rattighet och inte en ’han-
delsvara som kops av de hogstbjudande”. Det var en ’sjalvklarhet”
att undanréja de uppenbara orattvisor” som fanns och ett statligt
”handlingsprogram’ borde avvisa "’en ensidig kommersiell inrikt-
ning av turismen”. Turistradets uppgift borde vara att informera
om semesteralternativ och stimulera méanniskor som aldrig reste pa
semester att gora detta. Foretradare for folkrorelser borde darfor
knytas till turistradet. Detta borde ocksa initiera forskning kring de
socio-ekonomiska hindren. Vikten av nérrekreationsfradgorna be-
tonades ocksa.”’

I en partimotion kravde vpk, att turist- och rekreationspolitiken
borde ha sin utgangspunkt i konsumenternas intresse i stallet for i
niringens. Politikomradet borde dessutom omfatta saval fjarr- som
narrekreationen och partiet efterlyste ett statligt stod till bla fack-
liga organ, som ville utveckla mgjligheter till narrekreation. En se-
mesterrekreationsfond for ldgavlonade kravdes &ter.”®

I en kommittémotion fran centern hivdades att om en turist- och
rekreationspolitik skulle formuleras, sa “aterstod detta arbete att
utforas’. Den socialt inriktade rekreationspolitiken hade tilldelats
”en utomordentligt blygsam roll” och regeringens uppfattning om
hur de foérdelningspolitiska oréttvisorna skulle undanréjas efter-
lystes. Sjalv foreslog motiondrerna ett samarbete med de folkrorel-
ser, framst STF och Friluftsframjandet, som linge arbetat pa att
frimja den “breda allmanhetens mojligheter till turism”.*

Fran folkpartiet kom ingen kritik for uteblivna sociala mal.
Tvartom sags turismen uteslutande som en niring. En kommersi-
ellt inriktad turism utesl6t inte en ”’turism 1 manniskors intresse’.
”En turism f6r de manga” hénvisade folkpartisterna till de ideella
organisationerna. Det enda exemplet pa en social turist- och re-
kreationspolitik som anfordes fran folkpartihdll var fjallturism i
enkla former.®

Fran moderaterna fick regeringen visserligen kritik for att ha
presenterat ett “’magert aktstycke”, som inte innehdll ndgra "’idéer
och visioner”’, men samtidigt hdlsade man med tillfredsstallelse att
regeringen sett politikomradet ur ett annat perspektiv an utred-
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ningarna. Moderaterna tog liksom regeringen avstand fran se-
lektiva statliga insatser. De "’hinder” som borde undanrgjas var,
enligt moderaterna, de av “’statsmakten uppsatta formella hind-
ren®ic

Regeringens forslag att ge Sveriges turistrad en ledande roll i turist-
och rekreationspolitiken moétte emellertid ingen storre kritik. Fran
moderat hall krdvdes liksom aret innan att turistradet skulle be-
grinsa sig till att marknadsfora turismen utomlands.®? Centerparti-
et understrok dock det angeldgna i att myndighetsfunktionen skil-
des frdn marknadsféringsfunktionen. Partiet ansdg att den enhet
inom turistradet som skulle ta dver arbetsuppgifterna fran Natur-
vardsverket och rekreationsberedningen, borde fi en stark sjalv-
standig stillning.®® 1 motsats till de moderata motionirerna ville
centern starka det konsumentorienterade inslaget i turistradets ar-
bete.

Sett utifran ett producent- respektive konsumentperspektiv stod social-
demokraterna alltsa djupt splittrade. Regeringen sag turist- och re-
kreationspolitiken utifran det forsta, medan en opinion inom parti-
ets riksdagsgrupp sag frdgan fran ett konsumentperspektiv. Vpk
var det enda parti, som stod helt enigt bakom ett konsument-
perspektiv. Centern var mer splittrad. I sin kommittémotion lade
partiet i huvudsak ett konsumentperspektiv pa politikomradet, me-
dan enskilda centerpartistiska motionarer sag saken fran ett tydligt
producentperspektiv. Folkpartiets motiondrer framhdll turismen
som ndring och formulerade saledes sin turist- och rekreations-
politik utifran ett producentperspektiv. De sociala malen reducera-
des till en fradga om billig fjallturism. Moderaterna sag politikomra-
det som ett stod till marknadskrafterna och avvisade varje statlig
styrning. Har lag ett renodlat producentperspektiv till grund for
politikformuleringen.

Foresprakarna for ett konsumentperspektiv understrok behovet
av ett samarbete mellan turistorganen och folkrérelserna. En sddan
koppling ansags viktig for att méta de kommersiella néringsin-
tressena. Vidare betonade man en koppling mellan nar- och fjarr-
rekreationen. Har lag en annan grund for en socialt inriktad turist-
och rekreationspolitik.

Kulturutskottet blev naturligtvis inte enigt. Utskottet papekade,
att det redan i sitt utldtande 1975 starkt betonat att sociala och
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ekonomiska hinder inte fick bestimma vilka som skulle fa del av ut-
budet av rekreations- och turistaktiviteter. De sociala aspekterna pa
turist- och rekreationspolitiken hade inte tillrackligt beaktats i pro-
positionen utan understrok ater det viktiga i att

1 princip alla medborgare bereds mgjlighet att ta del av de var-
den som turismen i Sverige kan erbjuda och att de kan utnyttja
sin fritid i sddana former som var och en 6nskar. Det ar sarskilt
angeldget att samhillet pa olika satt gor de svagast stallda grup-
perna och individerna delaktiga i de rekreationsmdjligheter som
turismen inom Sverige har.

Foljaktligen vdagrade utskottet att i denna del yrka bifall till pro-
positionen. Ej heller yrkade utskottet avslag pa de (s)-, (vpk)- och
(c)-motioner, som hade pladerat for ett tydligare konsumentper-
spektiv. I stillet begarde det, att riksdagen skulle ”’ge regeringen
till kdnna vad utskottet anfort”.

Aven i friga om ndrrekreationen hade utskottet delvis avvikande
uppfattning. Visserligen var detta en kommunal angeldgenhet,
men det var viktigt att storstadsregionerna fick goda méjligheter
till narrekreation. Utskottet forstod svarigheterna att inom Sveriges
turistrad forena uppgifterna att bade marknadsfora Sverige och ge-
nomfora en socialt inriktad turist- och rekreationspolitik, men da
en sarskild delegation skulle ta hand om myndighetsfragorna hade
utskottet inga invdndningar. I malformuleringen reserverade sig
utskottets moderata och folkpartistiska ledaméter till f6rman for
den producentinriktning som propositionen hade angivit.®*

Kulturutskottets hemstéllan till riksdagen omfattade 43 punkter.
I fem av dessa hade utskottet avvikande, kritiska eller komplette-
rande synpunkter pa vad propositionen foreslagit.%® Regeringen ha-
de séledes inte varit sarskilt lyckosam i sin med stor férvantan
emotsedda turist- och rekreationspolitiska proposition. I riksdagen
bif6lls utskottsmajoritetens forslag.®

Sammanfattningsvis kan vi sdledes, vad gallde de sociala mdlen, se
hur blockmotsittningarna var uppluckrade. Moderater och folk-
partister gjorde gemensam sak med den socialdemokratiska rege-
ringen, medan den socialdemokratiska riksdagsgruppen bildade
koalition med centern och vpk.

73



Hans-Erik Olson

Riksdagens turist- och rekreationspolitiska beslut 1984 utgjorde
slutpunkten pa 1970-talets utredande inom turist- och rekreations-
politiken. Det innebar ocksa slutpunkten for rekreationsberedning-
en, denna statens forkdmpe for konsumentperspektivet. Beredningens
handldggare och dess funktion flyttades 6ver till Sveriges turistrad,
statens forkampe for producentperspektivet. Nu genomfordes fullt ut
turistutredningens tanke fran 1973, namligen att turism och re-
kreation skulle foras samman till en politisk och administrativ en-
het.

Sveriges turistrad var alltsa beslutets stora vinnare. Vid sidan av
den marknadsforingsfunktion, som turistradet alltid haft, skulle det nu
ocksa fa en myndighetsfunktion. Utdver sin traditionella inriktning
mot att soka l6sa turistbranschens mer kommersiella bekymmer
skulle turistradet nu ocksa strava efter att, som kulturutskottet ut-
tryckte det, ’pa olika sitt gora de svagast stallda grupperna och in-
dividerna delaktiga i de rekreationsméjligheter som turismen inom
Sverige har”.

Regeringen hade i propositionen foreslagit att Sveriges turistrad
skulle arbeta utifrdn ett producentperspektiv. Kulturutskottet hade
emellertid skrivit till regeringen och sagt, att ett konsumentperspektiv
skulle ligga till grund for turistrddets verksamhet. Problemet var
bara att det var regeringen och inte kulturutskottet som var turist-
radets nirmaste uppdragsgivare.

1984 — en slutpunkt?
Nar detta skrivs — i oktober 1987 — har drygt tre ar gatt sedan Sveri-
ges turistrdd intradde i sin nya roll som samlande organ for den
svenska turist- och rekreationspolitiken. Trots den korta tiden kan
vi se nagra utvecklingstendenser i sattet att genomfora 1984 ars
riksdagsbeslut.

I stadgarna for det nya turistradet anges tva mal for radets verk-
samhet:

O att utveckla svensk turism och att genom marknadsforirgsat-
garder forbattra svensk bytesbalans, sysselsattning och stodja
regional utveckling,

O att medverka till att forbéattra mojligheterna for breda folk-
grupper till turism och rekreation.
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Med hjalp av turistradets fyra anslagsframstéllningar till regering-
en from budgetaret 1985/86 tom 1988/89 kan vi se hur ledningen
for Sveriges turistrad tolkat 1984 &rs beslut.®’

Ett genomgaende drag &r turistradets vilja att effektivisera tu-
ristnaringen. Genom investeringar och marknadsforingsatgarder
skall goda resultat uppnas vad giller bytesbalans, sysselsattning
och néringens ekonomi. Bést sammanfattas turistradets forstaelse

LR}

av sin uppgift 1 den affarsidé”, som utformades under 1986:

Sveriges turistrad skall aktivt utveckla turism och reseindustri i
Sverige till en framgang for néringen till gagn {or alla slags kon-
sumenter samt {or foretag och samhille.

Genom att sitta ndringen i centrum medverkar turistradet till att ’de
svagast stallda grupperna” blir delaktiga i1 “’rekreationsmgjlighe-
terna”’. Producentperspektivet ar alltsa utgdngspunkten for turist-
radets verksamhet. Konsumentperspektivet har fatt underordna
sig.

Det finns emellertid anledning att frdga sig om konsument-
perspektivet, sd som det har formulerats i riksdagsbeslutet 6ver hu-
vud taget ar narvarande i turistradets verksamhet. I turistradets
anslagsframstallningar finns det tre glidningar i terminologin, som
visar hur konsumentperspektivet successivt forsvagas under perio-
den efter 1984.

Den forsta glidningen géller anvdandandet av termen ’breda folk-
grupper”. Den finns som namnts i stadgarna for turistradet och
markerar dar att genomforandet av de sociala malen ocksé aligger
turistradet. Denna term anvands aven i framstallan for 1985/86,
men ersitts i framstallan for 1986/87 med termen ”turism for alla”.
Denna dr mer marknadsforingsorienterad och saknar koppling till
den socialpolitiska diskussionen. I turistrddets senaste framstéllan
har till och med den termen foérsvunnit. Kvar finns enbart resone-

i3]

mang kring olika ’segment’ av intresse for marknadsforingen.
Den andra glidningen géller ”hinderproblematiken’. Alltifran
1936 ars socialdemokratiska motion, via 1973 ars turistutredning,
rekreationsberedningens rapporter, Gunnar Nilssons m fl motioner
till TUREK:s betankande 1983, angavs hindren vara av social och

ekonomisk natur. Det finns dock inget i turistradets framstall-
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ningar fran 1984 som tyder pa att radets ledning har dgnat denna typ
av hinder nagon som helst tanke. Tvartom har man hanvisat till re-
geringens instdllning, att sddana fragor far l6sas genom generella
politiska atgarder och inte inom turist- och rekreationspolitiken.

Daremot har turistrddets ledning, av analysframstéllningarna
att doma, agnat moda 4t att forsoka fa bort en annan typ av hinder,
namligen politiska hinder, som tex spridning av skollov och se-
mestrar, regler for naringslivets verksamhet som tillstdnd, skatter
mm. Turistrddet har ocksé utlovat en "’systematisk analys av hin-
der for turistndringens expansion’ och forsoka att undanréja dem.
Turistrddets styrelse har siledes omdefinierat "hinderproblemati-
ken”. De socio-ekonomiska hindren har bytts ut mot politisk-ad-
ministrativa. Krav pa en sadan omdefinition forde {6r 6vrigt mode-
raterna fram i en kommittémotion 1984.

Den tredje sprakliga glidningen finner vi i den senaste anslags-
framstéllan. I stillet for *’turism” infors nu termen “’bes6ksnéring”’
och “’turistbranschen’ byts ut mot "’beséksbranschen”. Denna {or-
andring maste sattas i samband med den samtidigt uttalade sats-
ningen pa affars- och konferensresorna, ty det ar dessa, framhalls
det, som ar de mest l6nsamma och inte privatresandet.

Begreppet “turism’’ har alltid haft privat- och fritidsresandet
som utgangspunkt och ar impregnerat av ett fritidsinnehall. Be-
greppet “’besoksnaring” saknar denna betydelse. Den sitter i stal-
let naringen och dess lI6nsamhet i centrum och fragar inte efter var-
for folk reser. Ur 16nsamhetssynpunkt blir dirmed affars- och kon-
ferensresandet det mest intressanta. D4 turistrddet hela tiden satt
branschens l6nsamhet i centrum ar radets omorientering bort fran
fritidsresandet till arbetstidsresandet fullt logiskt. Men darmed
kommer ocksa de sociala malen och konsumentperspektivet annu
mer 1 skymundan.

Av anslagsframstdllningarna att déma har ocksa mycket lite
gjorts inom Sveriges turistrad for att uppfylla stadgarnas andra
“att-sats’’. Diskussion har forts att infora semesterchecker, semes-
terkonto och semesterstipendier, alla varianter av samma slag.
Ingen av dessa idéer har dnnu forverkligats. Vidare har hédnvisats
till ett ’handlingsprogram for turism och rekreation for alla”, vilket
har visat sig vara ett arbetsmaterial som aldrig har behandlats av
turistradets ledning. Daremot har vissa grupper som tex handikap-
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pade uppfattats som segment i marknadsforingen och en sarskild
katalog med handikappanpassade rekreationsmgjligheter har tagits
fram.

Sammanfattningsvis har saledes turistradets ledning kraftigt ar-
betat utifrdn producentperspektivet. I allt mindre utstrackning
6verensstammer turistradets syn pa turist- och rekreationspolitiken
med kulturutskottets och riksdagens. Daremot finns en stark over-
ensstimmelse mellan regeringens syn, som den uttrycktes i 1984
ars proposition, och turistrddet. Darmed ar vi ocksa inne pa den
generella frigan om riksdagens betydelse i svensk politik.

Hur har da turistrddets framstéllningar tagits emot av regering
och riksdag? I jordbruksdepartementets bilaga till budgetproposi-
tionen har under aren 1985-1987 ingen kritik riktats mot turistra-
dets satt att uppfatta sin roll. Det har i stéllet fatt ett ideologiskt
och politiskt stod frén regeringen.®®

Fran kulturutskottet kom till en bérjan heller ingen kritik. Varen
1985 fann kulturutskottet for forsta gangen pa fem ar inte anledning
att havda, att turist- och rekreationspolitiken ’sjalvklart’ skulle ut-
ga frén ett socialt synsatt.% 1986 ifrdgasatte emellertid vpk i en par-
timotion, om det var mdjligt f6r ett och samma organ att dels ut-
veckla svensk turism, forbattra svensk bytesbalans och sysselsatt-
ning, dels forbattra mojligheterna for breda folkgrupper till turism
och rekreation. Vpk fann att Sveriges turistrad hela tiden arbetat
utifran ett ’producentperspektiv’’ och att det darfor vore naturligt
om Sveriges turistrad fortsattningsvis fick skéta producentintresse-
na, medan rekreationsdelen, ’konsumentperspektivet”’, brots ut
och lades under en annan huvudman.”

Aven om kulturutskottet yrkade avslag pa motionen, fann det
anledning att hanvisa till sitt uttalande fran 1984. Detta agde allt-
jamt sin giltighet, fastslog utskottet och héanvisade till de mal som
inskrivits i turistrddets stadgar. Riksdagen gick pa utskottets linje.”"

Ar 1987 aterkom vpk med samma krav pa tudelning av turistra-
det. Men denna géng kom ocksd kritik fran socialdemokratiskt
hall. Motiondrerna hanvisade till att levnadsnivaundersékningar
visat att ingen utjamning skett mellan samhéllsgrupperna, trots att
”betydande insatser gjorts for en ny turistpolitik”. Utvecklingen ef-
ter 1984 hade inte inneburit nagot trendbrott i utjamningen mellan
samhallsklasserna eller i mojligheten att né de eftersatta grupper-
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na. Motionarerna kravde att de sociala malen maste formuleras
tydligare.”

Kulturutskottet havdade att det ingick i turistrddets ~ansvar for
utformningen av turistpolitiken’ att dven se till att de sociala ma-
len uppfylldes. Motionerna avslogs av riksdagen.”

Sammanfattning

Hanteringen inom regeringen av 1984 ars proposition visar tydligt
den spricka som finns inom det socialdemokratiska partiet i turist-
och rekreationspolitiken. Producentperspektivet blev ocksa rege-
ringens inriktning pé politikomrédet varen 1984. Propositionen
motte ocksd kritik bland riksdagsledaméter inom (s), (c) och (vpk),
vilka 1 kulturutskottet drev igenom en mer konsumentvanlig skriv-
ning. Kravet pa de sociala malen slogs fast i riksdagen, aven om
moderaterna och folkpartiet stallde sig pd den socialdemokratiska
regeringens sida.

Sveriges turistrad blev vinnaren i 1984 ars beslut. Statens for-
kampe for konsumentperspektivet — rekreationsberedningen — fick
laggas ned. Den utveckling som vi hittills har sett inom turistradet
leder till slutsatsen att radets uppfattning i allt mindre utstrackning
6verensstimmer med kulturutskottets och konsumentperspektivets
foretradares.

Politiskt har turistradet hittills fatt stéd fran jordbruksdeparte-
mentet. Daremot pekar den senaste utvecklingen i riksdagen mot
en vaxande kritik. Kulturutskottet har saval 1986 som 1987 ater
hanvisat till de sociala malens betydelse. Denna utveckling for tan-
karna till Gunnar Nilssons m fl:s agerande under aren 1980-1983,
da kulturutskottet varje ar fick deklarera att de sociala malen var
en “’sjalvklar’” utgangspunkt for turist- och rekreationspolitiken. Ar
1984 sdg vi resultatet och fragan kan stallas hur lange kultur-
utskottet efter 1984 kommer att upprepa samma uttalande.

Fragan kan ocksa stéllas vilka aktérer, som framéver agerar for
producent- respektive konsumentperspektivet. Att Sveriges turist-
rdd ar en atminstone verbalt stark representant for producent-
perspektivet star helt klart, men vilka kan ta pa sig uppgiften att
agera for konsumentperspektivet nu nar Gunnar Nilsson har lam-
nat riksdagen?
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Noter
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Vad styr den svenska
trafikpolitiken?

Vi skall hir granska den svenska trafikpolitiken' utifran ett givet
perspektiv. Var utgangspunkt dr fragan om hur den offentliga sek-
torns utveckling kan forklaras. Den vetenskapliga litteraturen er-
bjuder en mangfald skiftande forklaringsansatser (jfr Tarschys
1975), men vi skall hér i forsta hand prova en bestimd sédan an-
sats, namligen ett producent- och ett konsumentperspektiv: I vil-
ken utstrackning kan vi forstd den offentliga sektorns utveckling
som ett resultat av agerandet pa en producent- och en konsument-
marknad?

Lat oss direkt avgransa begreppen producent och konsument.
Med producenter menar vi de aktorer som genom utbud av varor
och tjanster forsoker skaffa sig en bargning. Hit hor i vart fall vag-
verket och dess underleverantorer, SJ och de foretag som har in-
tresse av jarnviagsinvesteringar, bilproducenter som Volvo och
Saab osv. Med konsumenter menar vi de aktorer som har intresse
av att utnyttja dessa varor och tjanster. Bilister t ex har intresse av
att kunna fardas pa goda végar, resenirer efterfragar god och billig
kollektiv trafikforsérjning.

Vi skall senare utveckla och nyansera detta forklaringsperspek-
tiv, som i sig rymmer ett flertal intrikata problem. Men forst skall
vi studera det som skall forklaras: den trafikpolitiska utvecklingen.
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Den trafikpolitiska utvecklingen under
efterkrigstiden

Det ar val kdnt att transportsektorn sedan andra varldskriget ge-
nomgatt oerhért omviélvande forandringar. Vi kan teckna en bild
av den snabba utvecklingen genom att ange nagra fa statistiska
uppgifter.

Det totala persontransportarbetet, som mats 1 miljarder personkilo-
meter, femdubblades mellan 1950 och 1980 — frédn ca 17 miljarder
till mellan 85 och 90 miljarder. (Siffrorna inkluderar da inte gang-
och cykeltrafik). Ar 1950 svarade kollektivtrafiken for tva tredjede-
lar av persontransportarbetet, och jarnviagen dominerade. Redan
ett drygt tiotal ar senare svarade personbilismen for ungefar fyra
femtedelar av persontransportarbetet. Jarnvagen svarade da for
mindre an 10 procent av persontransportarbetet, och dess andel
fortsatte att sjunka.

Bakgrunden till denna utveckling ar naturligtvis privatbilismens
expansion. Ar 1950 fanns i Sverige omkring 250 000 personbilar re-
gistrerade. Sedan dess har antalet 6kat med 1 stort sett 100000 per
ar. Miljonstrecket passerades ungefar vid arsskiftet 1958/59. Ar
1965 fanns 1,75 miljoner personbilar, 1976 2,9 miljoner. Sedan dess
har 6kningstakten minskat. Idag finns 3,25 miljoner personbilar 1
trafik. Som en f6ljd av denna utveckling métte kollektivtrafiken pa
véag och jarnvdg under 1950- och 1960-talen svara problem. Denna
trend bréts ndgra ar in pa 1970-talet, nar oljekriser intraffade, ben-
sinkostnaderna steg och okningen av antalet bilar krympte. Under
1980-talet har sedan sarskilt den regionala och lokala kollektivtrafi-
ken expanderat.

Godstransportarbetet, som kan mitas i miljarder tonkilometer, har
uppvisat en ndgot mindre dramatisk utveckling. Under perioden
1950-60 6kade godstransportarbetet fran 14 till 20 miljarder ton-
kilometer. Darefter har det 6kat snabbare, till omkring 45 miljarder
1970 och 50 miljarder 1974. Efter detta har godstransportarbetet
legat pa en nagorlunda oférandrad niva.

Denna utveckling av godstransporterna speglar naturligtvis den
allmanna samhallsekonomiska utvecklingen med snabb ekonomisk
tillvaxt under 1950- och 60-talen och med betydande problem fran
omkring mitten av 1970-talet.
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Om vi ser pa godstransporternas fordelning pa olika trafikslag
finner vi att jirnvagen 1950 svarade for bortat tva tredjedelar av
det inrikes godstransportarbetet. Lastbilarnas andel var da om-
kring en femtedel. Dessa proportioner andrades successivt, sa att
lastbilarna mot 1960-talets slut svarade fér omkring halften av allt
godstransportarbete; de hade da praktiskt taget monopol pa de
korta godstransporterna.

Om vi sedan ser till infrastrukturen inom transportsektorn, sa har
sjalvfallet vagnatet forbéttrats mycket kraftigt under efterkrigsti-
den. Det kan har racka med att namna att av det statliga vagnatet
(riks- och ldnsvdgar) var det 1953 endast 1,5 procent som tillat 7
tons axeltryck. Ar 1960 tillits 8 tons axeltryck pa ungefir halften av
vagndtet. Idag ar 10 tons axeltryck standard pa hela det statliga
vagnitet. Ocksd 1 en rad andra avseenden som beldggning och
framkomlighet har en motsvarande utveckling skett.

Vadgaller jarnvagarna, lades under perioden 1952-72 en fjarde-
del av bannitet ned. Klyftan har blivit allt tydligare mellan ett 16n-
samt, successivt upprustat affirsbanenat och ett olénsamt nat, dar
trafiken uppratthalls av andra skil 4n de foretagsekonomiska. Ofta
handlar det da om regionalpolitiska hénsyn.

Till bilden hor ocksa flygets snabba utveckling.

Lat oss sa fokusera blicken pa statsmakternas handlande. Hur har
den svenska trafikpolitiken utvecklats under efterkrigstiden? Vi
skall studera trafikpolitiken ur tva relaterade aspekter: resurser och
regler. For det forsta skall vi anlagga ett resursfordelningsperspek-
tiv. For det andra skall vi granska de regler for trafiksektorn som
statsmakterna faststallt.

Budgetpropositionen i januari 1948 upptog ungefar 340 miljoner
kronor i drift- och investeringsanslag till trafiksektorn. Tva ut-
giftsposter dominerade: till vagunderhéll och vagbygge anslogs
bortat 220 miljoner, och SJ medgavs investeringar pa néstan 80
miljoner. Till sjofarten anslogs ungefar 20 miljoner kronor.?

Lat oss borja med att studera vaganslagen. Det handlar har dels
om underhall, dels om byggande. Till underhallet raknar da stats-
makterna forbattringar av vagbeldggningen. Merparten av ansla-
gen gick till det statliga vagnatet. For byggande och underhéll sva-
rade vag- och vattenbyggnadsstyrelsen, sedermera ombildad till
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Statens vagverk. Dessutom utbetalades bidrag till kommunerna
och — 1 mindre omfattning — till de enskilda vagarna. Vaganslagen
avraknades mot de automobilskatter som fl6t in. Denna koppling
mellan utgifter och intakter inom trafiksektorn avskaffades sa sent
som 1979. Systemet underlattade en satsning pa vagarna: nar bi-
lismen expanderade flét mer bilskattemedel in, och darmed fanns
Okade resurser till hands att satsa pa vagarna.

Under 1940-talet hade vag- och vattenbyggnadsstyrelsen svarig-
heter att forbruka sina anslag. De belopp som reserverades till fol-
jande budgetér tenderade att bli allt storre. Forst sa smaningom or-
ganiserades en produktionsapparat som kunde forbruka de an-
visade medlen.

I takt med att automobilskatteintakterna 6kade satsades alltsa
mer pa vagarna. I reala termer, dvs om vi korrigerar for penning-
vardesforsamringen, skedde tex en tredubbling mellan 1948 och
1956.> Medan tidigare mer pengar anslagits till underhdll an till
nybyggnader, forskots proportionerna under 1950-talet, sd att mer
an halften av vaganslagen gick till byggande.

Under 1950-talet var satsningarna pa vagarna av stor samhalls-
ekonomisk betydelse. Vi kan notera att 1956 uppgick de sk egent-
liga statsutgifterna pa driftbudgeten (alltsa exklusive utgifterna for
statens kapitalfonder) till ungefar 9 miljarder kronor. Mer an en
tiondel av detta belopp (10,5 procent) utgjordes av viagkostnader!
Som en jamfGrelse kan namnas att de totala anslagen fér under-
visning, forskning, kultur och kyrka endast var obetydligt hogre: 13
procent av de "egentliga statsutgifterna’ kom pa ecklesiastikdepar-
tementets huvudtitel.

Efter 1956 fortsatte kostnaderna for vagarna att 6ka, ocksa i reala
termer, fram till mitten av 1970-talet. Okningstakten blev efterhand
dock allt lagre: vaganslagens andel av driftbudgeten minskade suc-
cessivt. 1978 svarade viagkostnaderna for mindre dn 3 procent av
driftbudgeten.

Det var alltsa framfor allt under 1950-talet som en stor del av
samhallsresurserna inriktades pa vagarna. Det ar signifikativt att
koalitionsregeringen 1951-57 innehdll en sarskild vagminister,
bondeférbundaren Hjalmar Nilsson i Spanstad.*

Det bor noteras att samhillets faktiska insatser for vagarna sa
smaningom blev avseviart storre dn vad védganslagen utvisar. Be-
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tydande insatser skedde namligen ocksa i form av beredskaps-
arbeten. Dessa finansierades som sysselsattningsstod 6ver andra
delar av statsbudgeten. Det handlade under 1960-talet om insatser
1 storleksordningen en tredjedel av de ordinarie vaganslagen.

Liange anslogs mer pengar till nybyggnad an till underhall. Fran
mitten av 1970-talet skedde dock en pataglig forskjutning, sd att
underhallet starkt prioriterades, medan byggandet alltmer holls
tillbaka.’

Forst 1 mitten av 1950-talet fick vdg- och vattenbyggnadsverket
resurser for en mer langsiktig vagplanering. Ar 1959 kunde man
presentera en forsta vagplan for Sverige. Den skulle komma att f6l-
jas av fler.

Vad giller jarnvagarna innebar efterkrigstidens forsta ar vasent-
ligen investeringsanslag. Verksamheten gick ekonomiskt ihop. Un-
der 1950-talet minskade dock antalet resor viasentligt, och SJ:s
driftsresultat forsimrades. Aren kring 1960 1ag de arliga forluster-
na runt 150 miljoner kr. Under 1960-talet skedde omfattande ned-
laggningar av olénsamma bandelar. SJ:s banlidngd var vid arsskif-
tet 1959/60 sammanlagt 14 850 km, tio ar senare 11884 km. Fran
slutet av 1950-talet tilldelades SJ ett driftbidrag fér de olonsamma
bandelarna om forst 100, sedan 80 miljoner kr. I och med 1963 érs
trafikpolitiska beslut, som vi strax skall aterkomma till, reglerades
driftbidraget till omkring 200 miljoner kr, sjénk under 1960-talet (i
reala termer) foratt darefter stiga. Ar 1984 uppgick bidraget till 1,5
miljarder (vilket motsvarar ungefar 360 miljoner i 1964 ars pen-
ningviarde).

Investeringsanslagen till SJ urholkades under 1950- och 1960-
talen for att sedan ater 6ka.

Trots 1963 ars trafikpolitiska. beslut uppvisade SJ érligen be-
tydande underskott. Under mitten av 1970-talet forbattrades resul-
tatet tillfdlligt. P4 senare ar har kraftfulla insatser gjorts for att fa
foretaget sjalvbarande.®

I borjan av 1960-talet inférdes ett stdd till oléonsam busslinjetra-
fik pa landsbygden. Stédet var under 1960-talet av blygsam om-
fattning (mindre an 10 miljoner kr per ar), men byggdes sedan ut i
takt med den regionala trafikplaneringen, vilken pabérjats 1970
(Sannerstedt 1979). I samband med 1979 ars nya trafikpolitiska be-
slut andrades huvudmannaskapet for den regionala kollektivtrafi-
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ken. Direfter expanderade den regionala och lokala kollektivtrafi-
ken. I statsbidrag utbetalades 252 miljoner kr ar 1984. Sedermera
har riksdagen pa regeringens forslag beslutat att stédet successivt
skall avvecklas.

Trafikpolitiken innebar ocksa en styrning av transportsektorn fran
statsmakternas sida. Vi kan siga att staten intervenerar pa trans-
portmarknaden. Under 1940- och 1950-talen var ett viktigt inslag i
denna styrning en reglering av de yrkesmaissiga landsvagstrans-
porterna. Dessa regleringar uppfattades som hammande, och i takt
med att landsvagstransporterna ékade i omfattning starktes mo-
tiven att avskaffa regleringarna. Det omtalade trafikpolitiska be-
slutet fran 1963 inriktades bland annat pa detta.

Inom transportsektorn skulle nu en fri konkurrens pa lika villkor
rada, och samtidigt skulle alla bygder garanteras en tillfredsstal-
lande transportforsérjning. Den tillfredsstallande transportfrsorj-
ningen skulle fraimst garanteras genom att staten viaett driftbidrag
till SJ sag till att viss olénsam jarnvagstrafik kunde fortsatta utan
att detta belastade SJ ekonomiskt. Samtidigt skulle SJ rationalise-
ra, satsa pa det barkraftiga affarsbanenitet och lagga ned olén-
samma bandelar. I takt med att regleringarna av den yrkesmassiga
landsvégstrafiken avskaffades i etapper skulle konkurrensen pa
transportmarknaden hardna. For att denna konkurrens skulle leda
till samhallsekonomisk effektivitet skulle den ske pa lika villkor, och
varje trafikmedel skulle bara sina samhallsekonomiska kostnader. I
praktiken kom detta att innebdra att SJ alades ett for-
rantningskrav, samtidigt som betydande delar av det i1 verket ned-
lagda statskapitalet skrevs av. Vissa omférdelningar gjordes i fraga
om beskattningen av landsvégstrafiken. Daremot blev det aldrig
utrett vilka sambhallsekonomiska kostnader landsvagstrafiken
egentligen borde svara for i frdga om tex miljépaverkan och
olyckor.

Under slutet av 1960-talet och bérjan av 1970-talet blev trafik-
politiken mycket kritiserad. Bilismens expansion och kollektivtrafi-
kens tillbakagang ansdgs fa alltfor negativa effekter ifraga om milj6
och regionalpolitik. Trafikbeslutet drabbade sarskilt de medborga-
re som saknade tillgdng till bil. Kritiken ledde till flera nya at-
garder fran statsmakternas sida: ett regionalpolitiskt transportstéd
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infordes for transport av ravaror till och féradlade produkter fran
det sk stddomrédet i norra Sverige. Subventionerna av Gotlands-
trafiken O6kade. En planering av den regionala och lokala kol-
lektivtrafiken paborjades. Stodet till olénsam sddan kollektivtrafik
byggdes ut. Fordonsbeskattningen justerades, och atgéarder vidtogs
mot overlaster inom &keriniringen.’

Ett nytt trafikpolitiskt beslut togs s& smaningom 1979.% Till de
vasentligaste inslagen i den justerade trafikpolitiken hérde lag-
prissatsningar och rabatter inom SJ samt utvecklingen av den re-
gionala och lokala kollektivtrafiken, nu med kommunalt (kommu-
ner, kommunférbundet, landstingen) huvudmannaskap.

Forklaringsfaktorer

Vi skall i det fo6ljande undersoka i vilken utstrackning ett konsu-
ment- respektive producentperspektiv kan forklara utvecklingen av
den svenska trafikpolitiken. Lat oss forst 4gna uppmarksamheten
at nagra problem som ar forknippade med detta forklaringsper-
spektiv.

1. I vissa fall 4r det svart att avgéra om en aktor skall betraktas
som en producent eller som en konsument. Wedin (1982, s 78) gor
en uppdelning mellan dem som producerar respektive konsumerar
transporter. Vi ar i forsta hand intresserade av en uppdelning mel-
lan dem som producerar respektive konsumerar det offentligas
varor och tjanster. Att vara producent respektive konsument bor vi
se som tvd skilda roller. En aktor kan emellertid spela flera roller.
Vissa trafikpolitiska aktdrer har bade en producentroll och en kon-
sumentroll. Ett akeriféretag kan ses som en konsument av de vagar
som den offentliga sektorn tillhandahaller. Samtidigt ar akaren
producent av transporttjanster. Ett varuproducerande foretag kan
da ses som en konsument av akarens transporttjanster. Samtidigt
ar foretaget producent i den meningen att det producerar varor for
forsaljning. Vi kan alltsd urskilja en producent-konsumentkedja:
Vagverket producerar viagar, som konsumeras av transportforetag,
vilka producerar transporttjanster, som konsumeras av foretag, vil-
ka producerar de varor som transporteras. Nar det giller dessa
transporttjanster svarar tex bilproducenter och oljebolag fér pro-
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duktion, och de kan darmed ses som i ndgon mening indirekta kon-
sumenter av vdgarna. For nagra aktorer i denna kedja ar rollerna
som producent och konsument svéra att empiriskt atskilja: nar
akaren, bilproducenten, oljeforetaget eller naringslivet 6nskar batt-
re vigar, agerar man bade som producent och konsument.

Vidare finns det aktorer som varken ar att betrakta som konsu-
menter eller producenter. Kommunerna har saledes starka intres-
sen av en god trafikforsérjning; en sidan anses gynna kommunen,
attrahera foretag och motverka avfolkning. Vikan sidga att kommu-
nen ar beroende av de “externa effekter’” som trafiksystemen ska-
par.

Detta giller ocksa f6r miljéintressena. De medborgare och orga-
nisationer som ar angelagna om en god miljé och, som en konse-
kvens av detta intresse, agerar for kollektivtrafik och mot privat-
bilism, ar varken producenter eller konsumenter av de varor och
yjanster den offentliga sektorn producerar: de paverkas daremot av
de externa effekter denna verksamhet orsakar.

2. Var uppgift ar, som sagts, att avgora vilken betydelse fore-
tradare for producenter och konsumenter haft i friga om opinions-
bildning och beslutsfattande. Det betyder att vi skall férska mata
makt och inflytande. Vi behover inte 1 detta sammanhang narmare
utreda vilken utomordentligt intrikat uppgift detta dr. Vi kan ngja
oss med att konstatera att ingen enighet rader om hur (politisk)
makt bor definieras, och att de fors6k som gjorts att mata makt alla
kan kritiseras for brister i fraga om bade validitet och reliabilitet.
Varken den norska eller — hittills — den padgaende svenska maktut-
redningen har kunnat l6sa dessa problem. (Jfr tex Hernes 1978,
Gaventa 1987, Petersson, red, 1987.)

Vi skall har kringga detta problemkomplex och undvika att ta
stallning till aktérernas makt och inflytande. I stallet skall vi relate-
ra den faktiska politiken till de krav som producenter och konsu-
menter stallt. Var fraga blir: i vilken utstrackning far de olika akto-
rerna sina krav tillgodosedda i den faktiskt forda politiken?

3. Om vi vill forklara trafikpolitikens utveckling bor vi inte n6ja
oss med att se trafikpolitiken som ett resultat av olika aktdrers
handlande. Ett sadant perspektiv, omfattande aktirer och processer,
illustreras i figur 1. Men detta perspektiv ar otillrackligt. Vi bor ga
vidare och undersoka hur vi kan forklara aktorernas handlande.
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Trafikpolitiska Producenter &
beslutsfattare konsumenter

Trafikpolitiska
beslutsprocesser

Genomférande
av trafikpolitiken

Figur 1. En aktorsmodell for trafiksektorn.

Vi kan da i och for sig se producenters och konsumenters hand-
lande som bestamt av deras egenintresse. Producenter vill sdlja sina
varor och tjanster med god vinst. Konsumenter vill konsumera va-
ror och tjanster av god kvalitet till ett lagt pris.

Men vi behdver ocksd kunna forklara beslutsfattarnas hand-
lande. Varfor tillgodoser beslutsfattarna konsument- respektive
producentintressen i den utstrackning man gér? Har menar jag att
vi bor anldgga ett perspektiv som innefattar bade aktorer och struk-
turer. Aktérernas handlande ar starkt beroende av strukturella for-
héallanden, samtidigt som aktdrerna ocksa har méjlighet att, at-
minstone pa langre sikt, paverka dessa strukturella forhallanden.
(Jfr Lundquist 1984 och 1987.)

Latossagna tid at fragan om vilka strukturella férhdllanden som
kan tdnkas paverka de trafikpolitiska aktérerna. Vi kan da direkt
konstatera nagra centrala forhallanden.

For det forsta fungerar trafiksektorn som en marknad, eller rattare
sagt flera marknader. Trafikpolitiken innebar att statsmakterna
agerar pa dessa marknader. Den som agerar pa en marknad har
dock att acceptera marknadens logik: vad som faktiskt produceras
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och konsumeras ar beroende av utbud och efterfrigan. Harvidlag
skiljer sig trafikpolitiken fran tex utbildnings- eller férsvarspoliti-
ken. De politiska beslutsfattarna kan faststalla att tex nioarig skol-
géang ar obligatorisk eller att det militara forsvaret skall ges en viss
omfattning och inriktning. De ar darvid inte beroende av nagon
marknad pd vilken forsvar eller grundskoleutbildning efterfragas,
och de har pé sé satt en starkare kontroll dver effekterna av de be-
slut de fattar an vad man har inom trafikpolitiken.

For det andra kannetecknas trafiksektorn av att utbud och efier-
frdgan har fordndrats mycket starkt under efterkrigstiden. Bilismen
har expanderat valdsamt. Efterfragan pa vagar och biltransporter
har 6kat markant, samtidigt som de kollektiva trafikmedlen métt
en vikande efterfragan. Detta har kunnat avldsas i lénsamhetspro-
blem for kollektivtrafiken. Dessa forhallanden har varit avgérande
for trafikpolitikens utformning. Trafikpolitiken har inriktats pa att
dels lata bilismens expansion &tféljas av en motsvarande forbatt-
ring av vagnitet, dels hantera de problem som kollektivtrafiken
stalls infor.

Dessa forandringar i utbud och efterfragan bor for det tredje for-
stas som en effekt av att producenter och konsumenter paverkats av
det svenska samhdllets allmanna utveckling med snabb ekonomisk till-
viaxt och 6kad konsumtion.

For det fjarde kdnnetecknas det politiska beslutsfattandet inom
manga sakomraden av att sakfrdgorna uppvisar en allt hogre grad
av internationellt beroende. Detta beror bl a pa férandringar i kommu-
nikationsmonstret, pa 6kat handelsutbyte 6ver granserna och pa en
okande grad av internationell organisering.’ (Vad giller milj6-
problemen finns ocksa andra forklaringar.) Detta paverkar i1 hog
grad trafikpolitiken. Svenskt ndringsliv ar starkt beroende av ut-
landshandeln, och denna handel kraver definitionsmassigt trans-
porter dver granserna. Vidare galler att ndringslivets konkurrens-
forméaga bland annat ar beroende av de priser man kan halla, alltsd
av de kostnader man har, alltsa bland annat av transportkostnader.
Sankta transportkostnader betyder ldgre priser och darmed starkt
konkurrensférméga.

Vi bor ocksd uppmiarksamma de regelstrukturer inom vilka akto-
rerna arbetar. Vi kan salunda notera att vaganslagen skulle finansi-
eras med automobilskatteintdkter. Nar bilarna blev fler och skatte-
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intakterna okade, sa fanns med automatik resurser for okade vag-
anslag.

I figur 2 illustreras detta resonemang. Aktorsperspektivet har
hiar kompletterats: aktérer och processer paverkas av strukturella
forhallanden. Aktorerna antas dock fortfarande ha ett handlingsut-
rymme. Strukturerna, dvs pa kort sikt stabila ménster av be-
teenden eller idéer (Lundquist 1984), determinerar inte fullstindigt
det trafikpolitiska skeendet.

Samhaélls- Internationella
utvecklingen utvecklingen

Utvecklingen
inom trafiksektorn \

Trafikpolitiska Producenter &
beslutsfattare konsumenter

v

Trafikpolitiska
beslutsprocesser

Genomférande
av trafikpolitiken

Figur 2. En aktor/strukturmodell for trafikpolitiken
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Vigarna

Vi skall nu narmare studera hur producenter och konsumenter age-
rat for att paverka den svenska trafikpolitiken. Vi skall borja med
att betrakta anslagen for vdagunderhall och vagbyggande. Dessa
anslag vixte snabbt under 1950-talet som vi redan noterat, och det-
ta skedde dven fortsattningsvis.

Pa producentsidan ar vag- och vattenbyggnadsverket (numera
Statens vagverk) en viktig aktor. Verket har i sina anslagsaskanden
konsekvent arbetat for hojningar av viganslagen, stérre hdjningar
an vad som sedan blivit statsmakternas beslut. Vi kan som exempel
granska vég- och vattenbyggnadsstyrelsens petita fran september
1951. Har framholl styrelsen, liksom andra ér, naringslivets behov
av goda transportmgjligheter. Stora investeringar pa vigomradet
framstod som ekonomiskt berittigade. Vad gallde underhéllet var
dessutom situationen sidan att omfattande insatser var nédvéndi-
ga for att vagarna skulle kunna hallas 6ppna aret runt. Déliga va-
gar innebar dessutom forlangda transporttider och trafiksakerhets-
risker.

Med hinsyn till de konsekvenser nuvarande forhéllanden pé lan-
dets viagar ha pa skilda omréden, kan det enligt styrelsens upp-
fattning ej vara forsvarligt att underlata att av landets samlade
resurser avdela en vasentligt storre del an hittills for att forbattra
viagkommunikationerna. Tillstandet pa vagarna motiverar, att
aven i jamforelse med andra angeligna behov vagvasendets be-
hov maste fa prioritet. (Prop 1952:1 bil 8 s 32.)

Kanske skulle automobilskattemedlen inte riacka till. Da fick man
héja skatterna.

Lagets allvar kraver, att under de narmaste dren begransningen
(av véginvesteringarna, forfattarens anm) genomfores endast
med hénsyn till vilken arbetsvolym, som ar mgjlig att uppna
med anspanning av alla krafter. (Ibid.)

Och egentligen var laget sa allvarligt, att inte heller denna be-
gransning fick hindra. Om det inte fanns tillrackligt med arbets-
kraft att tillgd inom landet,. fick man tillgripa andra metoder.

93



Anders Sannerstedt

Styrelsen framhaller i detta sammanhang, att om laget i fraga
om svensk arbetskraft bedémes icke medgiva visentlig utékning
av vagbyggnadsverksamheten, anslagsmedlen icke béra begran-
sas av detta skal, férran det allvarligt 6vervagts huruvida man
icke i ett sadant lige bor soka erhdlla utlandsk arbetskraft.
(Ibid.)

Styrelsen framhéll vidare, att nu stod statsmakterna infor ett vag-
skal. Biltrafiken skulle enligt alla prognoser vixa med stor hastig-
het under de kommande aren. Nu fanns tva strategier infor fram-
tiden. Endast den ena var dock godtagbar. Den andra utmalades i
ytterst oférmanlig dager.

Antingen maste man, framhaller styrelsen, taga konsekvensen av
den hittills intradda trafikutvecklingen och av det som narmast
tillates fortgd péd trafikomradet genom att besluta om samt ge-
nomfora en snabb och genomgripande forbattring av vagarna el-
ler méaste man genom tvangsregleringar och effektiv kontroll av
deras tillimpning aterféra vagtrafiken till vad som svarar mot
véagarnas tillstdnd. Sddana regleringar maste bli omfattande och
langt gdende. Man maste rakna med att de i manga fall komma
att innebara ytterligare nedsattningar i hjultrycken och avstang-
ningar vid tjallossningar samt hojda straffsatser for att hindra
overtradelser. (Ibid. s32f.)

Det bor noteras, att styrelsen pd intet sdtt var ensam i sin be-
démning av investeringsbehovet. Den ekonomiska langtidsutred-
ningen hade nyligen uttalat sig i samma riktning. Déarvid hade man
sarskilt patalat, att om bilismen 6kade kraftigt, sa skulle konse-
kvenserna bli ganska omvilvande.

Den vaxande motortrafikens kostnader for tattbebyggda sam-
héllen torde icke utan mycket ingdende undersékningar kunna
uppskattas. Det star dock klart, att en ansvéllning av motortrafi-
ken i den av utredningen redovisade omfattningen kan komma
att krava betydande investeringar, sarskilt i vad angar de olika
stiderna och framfor allt for Stockholm. Hartill komma alla
stadsplanemaissiga svarigheter som aktualiseras av den tilltagan-
de biltrafiken. (SOU 1951:30 s65.)

Dock bedémde langtidsutredningen att om man inte forsdkte halla
bilismens expansion inom rimliga granser, skulle resultatet bli en
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samhillsekonomisk snedvridning. Det skulle krdvas stora investe-
ringar i trafikleder och verkstider, och importen av fordon, reserv-
delar och drivmedel skulle rubba handelsbalansen. Aven om rim-
ligen en 6kning av bilbestdndet var bade naturlig och ofrankomlig,
fick man i varje fall se till att man inte gjorde det lattare att kopa bil
pé avbetalning.

Under hela 1950-talet innebar sedan den férda politiken att vag-
investeringarna fortsatte att 6ka. Ar 1953 hemstillde Svenska vig-
féreningen att vag- och vattenbyggnadsstyrelsen skulle fa resurser
till en Oversiktlig vagplanering. En delegation for 6versiktlig vag-
planering kom ocksa till stand. Den lanserade 1955 prognosen att
siffran 1 miljon personbilar skulle nas under senare halften av 1961.
Detta var avsevirt tidigare dn vad andra prognoser forut raknat
med. Ett par ar senare spadde dock Industriens utredningsinstitut
en anda snabbare 6kning: 1,2 miljoner 1960 och bortat 1,7 miljoner
1965. 1957 hemstillde handelskamrarna om ytterligare satsningar
pa vagarna. Vi ser har att producentintressena agerar.

Idén att sparsamhet med statens medel bor rada ar av gammalt
datum. Den 1958 tillsatta besparingsutredningen®® ignade i sitt
slutbetinkande (SOU 1959:28) ett kapitel at vagvasendet. Meto-
den att automobilskattemedlen specialdestineras sdg utredningen
som uttryck for en féraldrad budgetteknik. Systemet borde omedel-
bart omprovas (s 101). De investeringar som vagplanen innebar
skulle for perioden 1958-65 med ca 1 miljard &verstiga vad 1955
ars langtidsutredning rekommenderat (s 102). Den tdnkta snabba
arliga okningen av de ordinarie vaganslagen (bortat 15 procent!)
framstod som "orealistisk” (s 103). Okningstakten borde reduceras
med mer an hilften.

Besparingsutredningens forslag fick atskilligt stéd. Lantbruks-
forbundet och RLF stddde forslaget. SAF och Industriférbundet
gjorde det ockséd, med forbehallet att man da ocksa pa andra delar
av statsbudgeten skulle spara i enlighet med utredningens forslag.
Dessutom borde man da, enligt SAF och Industriférbundet, i stors-
ta mojliga utstrackning prioritera nyttotrafikens behov.

Men andra intressen stretade emot vagproducenterna forstas
(vdg- och vattenbyggnadsstyrelsen, Svenska vagforeningen, Stads-
forbundet och Lansvagndmndernas forbund, Svenska byggnads-
entreprendrforeningen), likasé flertalet lansstyrelser, LO, Koopera-
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tiva Forbundet, SACO och Svenska skogsdgareférbundet. Ocksa
AMS, Overbefilhavaren, biltrafiknimnden och socialstyrelsen ha-
de invandningar. Notabelt dr att 1953 ars trafikutredning bestamt
avvisade forslaget med hanvisning till de intressen utredningen ha-
de att beakta!'!

Regeringen desarmerade fragan genom att offra 6nskemalen om
langsiktighet i planeringen: beslut fick tas for ett ar i taget.

Flera organisationer aterkom 1961 och ville ha 6kade vaganslag,
sa att malen i den vid det hiar laget delvis 6verspelade vigplanen
kunde nas. Hit hérde Handelskamrarnas namnd, Grossistforbun-
det, smaféretagarorganisationen SHIO, Kooperativa Férbundet
och Skogsbrukets motortransportkommitté. Hit horde ocksa, efter
kovdndningar, Industriférbundet och Lantbruksférbundet. Rege-
ringen deklarerade hérvid att man borde prioritera de delar av vag-
nitet som var av sarskild vikt for néringslivets transporter.

Under 1960-talet kom dock vaganslagen att uppmirksammas
allt mindre. Orsakerna hartill kan diskuteras. Vagstandarden hade
ju starkt forbattrats. Nu stod snarare kollektivtrafikens problem i
centrum. Sa smaningom upphdrde viganslagen att 6ka i reala ter-
mer.

Dock bér noteras hur man i tex Svenska véagforeningens tidskrift
och i M:s tidskrift Motor aterkommande diskuterade i vad man
verkligen automobilskattemedlen 1 sin helhet kom bilismen till go-
do, eller om man borde satsa ytterligare medel pa vagarna. Na-

ringslivets trafikdelegation deltog ocksd i den diskussionen:'?

Vad galler fragan om vigtrafikens kostnadsansvar visar till-
ganglig statistik — om man forst ser pa landsvagstrafiken som
helhet — att de sammanlagda bilskattemedlen under perioden
1938-1960 icke endast tdckt samtliga utgifter for vagvasendet
utan dven lamnat ett ackumulerat éverskott om 1130 miljoner
kronor.

Men mot slutet av 1960-talet kom vagintressena och bilintressena
pa defensiven i den trafikpolitiska debatten.

En aktuell historia bér dock kommenteras. I budgetpropositio-
nen 1987 foreslas ett extra investeringsprogram for att pa nytt hdja
barigheten pa det statliga vagnatet, fran 16 till 18 tons boggitryck.
Bakgrunden ar en 6verenskommelse inom EG, och Sverige anses
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tvunget att folja med for att inte komma 1 konkurrensmassigt bak-
vatten. I radande penningvarde ar det en fraga om ca 6 miljarder,
vilka skall slds ut lika 6ver en tioarsperiod. Det ar har frdga om in-
satser utover de ordinarie anslagen, och de skall delvis finansieras
genom en extra beskattning av den tunga trafiken. Vi kan har se
hur en internationell utveckling direkt driver fram en 6kning av den
offentliga verksamheten.

Kollektivtrafiken

Mot mitten av 1950-talet blev det uppenbart att bilismens ex-
pansion borjade skapa problem for jarnvags- och busstrafiken.
Med ett minskat kollektivt resande foljde en 6kad 16nsamhetskris
for kollektivtrafiken. Atgérden borde, enligt jarnvagstaxekommit-
tén, SJ och regeringen, vara nedlaggning av olénsam trafik. 1958
godtog riksdagen en rationaliseringspolitik for SJ som bla innebar
“omlaggning av och inskrankning i tagférbindelser, indragning av
stationer samt nedlaggning helt eller delvis av trafiksvaga ban-
delar” (prop 1958A:77 s33). Rationaliseringspolitiken, som kom-
pletterades med ett driftbidrag till SJ, kodifierades sedan i 1963 ars
trafikpolitiska beslut.

1963 &rs trafikbeslut fick, nir det togs, ett brett stéd."* En for-
klaring hartill kan vara att olika intressen raknade med foérdelar av
beslutet. Kritiken kom efter nigra ar. Den riktade in sig pa bi-
lismens 6kning och kollektivtrafikens minskning, och sérskilt pa
SJ:s nedlaggningar. I denna kritik forenades olika intressen. Har
fanns till att bérja med ett producentintresse, kanske mindre fran
SJ an fran de jarnvéagsanstallda. Det kan noteras, att antalet an-
stallda inom SJ sjonk relativt snabbt vid denna tid."

Under 1968 och 1969 bedrevs en kampanj mot trafikpolitiken 1
Signalen, jarnvagsmannens tidning. Stor effiekt pa den dvriga de-
batten fick Signalens kritik av konkurrensen inom SJ-koncernen
och av lastbilstransporterna med malm fran Norrbottens jarn-
verk, NJA, tll Sydsverige. I oktober 1968 publicerade Jarn-
vagsmannaférbundet ett tiopunktsprogram for en forbattrad tra-
fikpolitik. Man kravde bl a stopp for etapp III, férbud mot last-
bilstransporter av vissa tunga och skrymmande godsslag, ckad
beskattning och kontroll av lastbilstrafiken, samt att SJ skulle
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befrias fran sina sarskilda ekonomiska forpliktelser. I januari
1969 gjorde forbundet tillsammans med LO en formell upp-
vaktning hos kommunikationsminister Lundkvist. (Sannerstedt
1979 s 12.)

Har fanns vidare ett kommunalt intresse: kommunerna drabbades
av nedldaggningarna. Detta beskrevs som ett regionalpolitiskt pro-
blem:

Vissa delar av landet hotas nu faktiskt av att helt komma utanfér
jarnvagsnatet. Vad det betyder for naringslivet ar inte svért att
forsta. Nylokalisering blir i férsta hand oméjlig. Ingen ny fore-
tagsamhet scker sig till sidana delar av landet. Aldre industrier
far svarare forhallanden. Folk avflyttar, den allménna servicen
forsvagas i takt med folkuttunningen och kommunikationsfor-
svagningen. Bygder, orter, stider utarmas sakta och successivt.
(Nils Theodor Larsson, c, i Férsta Kammaren 1966.)

Den 12 november (1969) gjorde landshévdingarna i de fyra
nordligaste lanen ett uppmarksammat gemensamt utspel. De
kritiserade trafikpolitiken for bristande koppling till regionalpoli-
tiken. Denna ovanliga aktion, bla féranledd av SJ:s taxehoj-
ningar, blev mycket uppmarksammad. (Sannerstedt 1979 s 13.)

Har fanns vidare ett miljointresse, som inte omedelbart kan forstés
i producent/konsument-termer. Kollektivtrafik, sarskilt den pa
jarnvig, ansags skonsammare for miljén an biltrafiken som genom
sina avgaser svarar for stora utslapp av bly och svavel. Kritiken vi-
sade i borjan tendenser till en partipolitisering (mittenpartierna
och vpk gentemot socialdemokraterna och i viss man hogerpartiet),
men smaningom kom skiljelinjerna att snarare ga mellan “’back-
benchers” (fotfolket) och etablissemanget i riksdagen och skar dar-
vid tvérs Gver partierna; ocksd inom socialdemokratin uppstod en
stark kritik, som for 6vrigt nara kopplades till Jarnvagsmannafor-
bundet. En illustration till det forhallandet att skiljelinjerna skar
tvars genom partierna ger foljande citat fran trafikdebatten 1968.
(Sannerstedt 1979 s 18.):

Herr talman! I denna fraga tillhor herr Strandberg hogerpartiet
och jag jarnviags-partiet! (Arne Svenungsson, hogerpartiet, FK
12:77 1968.)
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De trafikpolitiska striderna pagick som starkast under tiden 1966—
72. I december 1969 nidddes en kompromiss 1 statsutskottet'> med
inneborden att trafikbeslutet stod fast, samtidigt som riktlinjerna
for den framtida tillimpningen modifierades. Denna 6verenskom-
melse mellan de fyra stora politiska partierna ledde dock inte till
niagon minskning av kritiken. Fran omkring ar 1970 borjade rege-
ringen vidta atgarder for att tillmétesga kritiken. Det regionala
transportstodet inrdttades 1970. En planering for regional och lo-
kal kollektiv trafik pabérjades. Stodet till SJ for olénsamma ban-
delar 6kades, samtidigt som nedlaggningarna upphérde.'® Genom
nedskrivning av statskapitalet minskade SJ:s forrantningskrav med
ca 150 miljoner kr ar 1971. Stédet till busstrafiken byggdes ocksa
ut, och sd& smaningom kopplades det till den regionala trafik-
planeringen.'” Fér lastbilstrafiken infordes 1972 6verlastavgifter
och ekonomisk lamplighetsprévning.

Det finns skal att notera att i denna kamp for satsningar pé kol-
lektivtrafiken var det en aktor som inte helhjartat slét upp, nim-
ligen SJ. Visserligen ville SJ garna befrias fran sina sarskilda for-
pliktelser, men nagot extra stéd at kollektivtrafiken efterstravade
man inte. Ett sddant skulle kosta skattepengar, och det var sakert
inte medborgarna beredda att betala. Tvirtom predikade S] den
fria konkurrensens lov. Kollektivtrafikens vanner stred alltsd har
mot SJ, och i den striden blev orden emellanat hérda:

”SJ ar som en aldrande elefant som soker sig till en glanta i
djungeln {6r att d6.” (GHT 71-09-02.)

SJ ar “akterseglat, aderforkalkat och musealt’. (Sven Ryden-
felt.)

SJ ar ambetsverket for nedliggande av sig sjalv”’. (Vasterbot-
tens-Kuriren 67-10-02.)

SJ satsar pé att ’forstdra och fordyra’ transporterna. (Vimmer-
by Tidning 67-07-25.)'®

Den som framfor allt forde SJ:s talan var har generaldirekt6ren
Lars Peterson,” som dirmed ofta hamnade i sillskap tillsammans
med talesmén for Svenska vigforeningen eller lasttrafikbilagarna.

SJ:s intresse var att foretaget skulle rationaliseras och effektivise-
ras. Satsningar skulle ske pa de l16nsamma verksamheterna. Olén-
samma verksamheter — bandelar, stationer, tagforbindelser — skulle

dras in.
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Stodet till kollektivtrafiken var alltsa inte oomstritt. Motororga-
nisationerna (Svenska vagféreningen, M, MHF, KAK, Lasttrafik-
bildgareférbundet, Omnibussagareforbundet, Droskbildgarefor-
bundet och Motorbranschens riksférbund) ville tex vid 1960-talets
bérjan inte ha ndgon subventionering av jarnvagarna. (Wedin 1982
s83f) Privatbilismen och kollektivtrafiken ar konkurrenter pa
transportmarknaden, och uppenbarligen ville privatbilismen inte
medverka till att kollektivtrafiken gavs nagra konkurrensfordelar.
Man forordade en konkurrens pa lika villkor. Néringslivets trafik-
delegation hade samma instéllning. (Wedin 1982 s 95 ff.)

Det bor noteras att Transportarbetareférbundet, som organise-
rar de anstdllda inom privatbilismen, delade denna uppfattning.
Statens kostnader for jarnvigstrafiken borde héllas nere. (Wedin
1982 s 93 1Y)

Konsumenternas dnskemal foretraddes kanske framfor allt av
dagspressen. Perioden 1967-72 kannetecknas av intensiv trafik-
politisk diskussion i dagspressen. (Sannerstedt 1979 kap 5.) Om-
kring 85 procent av ledarna i dagspressen var kritiska mot trafik-
politiken. Férutom dagspressen forde alltsa fotfolket i riksdagen
konsumenternas talan.

Konsumenters och producenters inflytande

I detta avsnitt skall vi analysera vilket inflytande olika producent-
och konsumentintressen haft pa den offentliga sektorns utveckling
inom trafikpolitikens omrade. Vi har sett att producentintressena,
som vi hittills definierat dem — dvs som de vars varor, tjanster eller
arbetskraft efterfragas av den offentliga sektorn — ar fa. Det ar vag-
byggare, det ar SJ och de jarnvagsanstallda. Men en betydande del
av konsumtionen av vdgarna kan likval karakteriseras som ett pro-
ducentintresse. For dkarna, for bussforetagen och for transport-
arbetarna ar konsumtion av vagar ett avgérande inslag i deras pro-
duktion av transporttjanster. Pa likartat satt har néringslivet ett
producentintresse av vagtransporter. Vi skall i fortsattningen ka-
rakterisera alla dessa intressen som producentintressen, darfor att de-
ras intresse utgar fran behovet av pengar for det dagliga brodet. Att
dessa producenters intresse av den offentliga sektorns varor och
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yanster kan ses som ett konsumentintresse bor inte valla nagot
missforstdnd. Som konsumentintressen skall vi framst forsta privat-
personer i rollen av bilister eller kollektivtrafikresenarer.

Vi har i var genomgang av den svenska trafikpolitiken koncen-
trerat oss pa tva huvudfragor: vagarna och kollektivtrafiken. Det ar
namligen dessa frdgor som dominerar nar vi analyserar utgifter in-
om trafikomradet.

Vad giller vdgarna har vi sett hur det fran 1950-talets bérjan gjor-
des kraftigt 6kade satsningar pa bade nybyggnad och forbéttringar.
Vi har kunnat se flera orsaker till detta agerande.

For det forsta Skade biltrafiken kraftigt under 1950-talet. Ok-
ningen ledde till att det framstod som nédvindigt att satsa pa va-
garna. Det stod tidigt klart att bilen skulle bli det dominerande
transportmedlet. Bade producenter och konsumenter hade intresse
av en kraftig forbattring av vagarna. Det lag ocksa sa att saga i lan-
dets intresse: naringslivets expansion och konkurrenskraft kravde
goda transportmgjligheter. En satsning pa vdgarna var en hdvstang
1 den svenska vilstandsutvecklingen.

For det andra skapade den vaxande bilismen med automatik re-
surser for 6kade satsningar pd vdgarna. Nér antalet bilar snabbt
okade, vaxte automobilskatteintakterna. Darmed fanns resurser
tillgangliga for vagbyggandet.

For det tredje agerade, som vi sett, olika intressen kraftfullt under
1950-talets forsta ar for att paverka statsmakterna att genomféra
dessa vagforbattringar. Vig- och vattenbyggnadsverket hade in-
tresse av att producera vigar. Men ocksa andra intressen agerade:
akarna, transportarbetarna och det naringslivsom beh6vde konsu-
mera nyttan av goda vagar for att kunna sélja sina produkter till
lagre priser och battre villkor.

Vi ser att héar ar det producentintressen som agerar. Det dr dessa
intressen som &ar organiserade. Just det faktum att man ar pro-
ducent, dvs att ens intresse direkt galler ens inkomster, skapar ett
starkt incitament till att man véljer att organisera sig.

Konsumentintressena foretrads i och {or sig ocksa av nagra orga-
nisationer, frimst Motormannens riksférbund. De stora intresseor-
ganisationerna — LO, TCO, SACO och mgjligen ocksa Kooperativa
forbundet — kan har sdgas foretrdda saval producent- som konsu-
mentintressen.
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Satsningen pa vagarna har varit féga konfliktfylld. Fran 1960-
talet har i och for sig miljéintressen (alltsa konsumentintressen)
motsatt sig vissa vagprojekt. Det har da rort sig om konkreta pro-
jekt, vissa motorvigar mm. Men grundprincipen om en kraftig
satsning pa vagbyggande och vagforbattring har egentligen inte
ifrdgasatts. Redan nagra ar in pa 1950-talet framstod en kraftig
satsning pa vigarna som sjalvklar. Diskussionen har gallt en av-
vagningsfraga: stora resurser borde sjalvfallet avdelas for vagarna,
men narmare bestimt hur stora?

Fragan om stodet till kollektivtrafiken ar av ett helt annat slag. Har
kommer namligen olika trafikintressen 1 konflikt med varandra. De
som ar konsumenter eller producenter av kollektiv trafikférsérjning
ar intresserade av stdd till kollektivtrafiken, ofta ocksa av reglering-
ar som gynnar kollektivtrafiken (i jamforelse med det resultat den
fria konkurrensen ger) och av sarskilda palagor pa bilismen (milj6-
och olycksbeskattning mm). Dessa intressen kommer darmed i
konflikt med konsumenter och producenter av biltrafik.

Grunden till detta problem ar att kollektivtrafik ar I6nsam en-
dast om efterfragan ar hég. I en fri konkurrens mellan trafikmedlen
kommer kollektivtrafiken darfor i ett underldge, bortsett fran ett li-
tet antal trafikstarka forbindelser, framst inom och mellan stor-
stadsomradena. Problemet forstarks av de effiekter detta medfor:
minskad kollektivtrafik och 6kad privatbilism betyder fler olyckor,
mer energiforbrukning och mer milj6forstéring. Dessutom finns
jamlikhetsaspekter: de resurssvaga medborgare som inte har till-
géng till biltransporter missgynnas.

Ser vi pa den statsfinansiella situationen ar problemet det att
statliga subventioner till kollektivtrafiken inte erbjuder nagon enkel
16sning: subventionerna blir av stor omfattning och tenderar att
successivt Oka.

I dessa frégor har under hela efterkrigstiden den svenska trafik-
politiken karakteriserats av motsattningen mellan kollektivtrafik-
intressen (producenter och konsumenter) och privatbilismintressen
(producenter och konsumenter). Men pa kollektivtrafiksidan har
producentintressena varit splittrade. Helhjartade kollektivtrafik-
foresprakare har endast bussagarnas och de jarnvagsanstalldas or-
ganisationer varit.

Statens Jarnvagar har, som vi sett, drivit linjen att trafikfore-
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tagen skulle fa konkurrera fritt pa lika villkor. SJ har haft ett starkt
intresse att utvecklas till ett barkraftigt foretag: man har velat satsa
pa léonsamma verksamheter och gora sig kvitt olénsamma. Man
har konsekvent agerat mot sarskilda forpliktelser, i férsta hand gi-
vetvis de som élagts SJ, tex extra kostnader for forsvarsberedskap,
rabatter till sarskilda grupper (pensionérer och studerande) som
inte varit foretagsekonomiskt motiverade, m m.

LO-kollektivet har inte varit enat. Transportarbetarna har haft
en annan syn an de jarnvagsanstillda. Har handlar det bla om att
de olika fackliga organisationerna virnar om sina respektive pro-
ducentintressen, dvs arbetstillfallen for den egna gruppen.

Pa konsumentsidan saknar kollektivtrafikintresset organisering.
Privatbilister ar organiserade, men kollektivtrafikresenérer ar oor-
ganiserade. Har har konsumentintressena 1 stallet foresprakats av
pressen, kommunerna och de politiska partierna. Fragan om stdd
till kollektivtrafiken blir dirmed inte frimst en fraga {or etablerade
intresseorganisationer utan den politiseras, tas upp av tidningarna
och av partierna. De politiska partierna far da anledning att gora
kalkyler: hur paverkas viljarna om vi framstar som mera kol-
lektivtrafikfientliga dan vara konkurrenter? Partiernas stillnings-
tagande har dock komplicerats av att man har att ta hansyn till ba-
de producent- och konsumentintressen, och bade kollektivtrafik-
och privatbilismintressen. Partierna forvantas ju gora en totalav-
vagning mellan olika intressen.

Vid sidan av dessa intressen har ocksa funnits ett diffusare in-
tresse av en god milj6. Detta intresse sammanfaller med kollektiv-
trafikintressena.

Nar vi skall bedoma vilket inflytande de olika intressena har
haft, bor vi forst erinra oss den svenska trafikpolitikens historia.

Under tiden 1953-1961 arbetade den trafikpolitiska utredning-
en. Dess 1961 framlagda forslag resulterade i det berémda riks-
dagsbeslutet fran 1963. Detta beslut innebar ett reformprogram
som skulle genomf6ras i etapper. Genomférandet skulle f6ljas och
utvarderas av den trafikpolitiska delegationen. Fran 1966 blossade
en allt haftigare kritik mot trafikpolitiken upp. Trots flera kompro-
misser 1 riksdagen, 1969, 1970, 1971, och trots flera nya initiativ
fran regeringens sida, tystnade inte kritiken. 1972 tillsattes en ny
trafikpolitisk utredning, som verkade till 1978. Aret dérpé tog riks-
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dagen ett nytt trafikpolitiskt beslut.

Det politiska livet 1 Sverige kdnnetecknas traditionellt av en jam-
fort med andra linder hog grad av samférstand och kompromis-
ser.”’ Kompromisser nds genom forhandlingar. Forum {or férhand-
lingar mellan olika trafikpolitiska aktorer har varit for det forsta de
tva trafikpolitiska utredningarna, for det andra den trafikpolitiska
delegationen och for det tredje riksdagen (tom 1970 statsutskottet
och tredje lagutskottet, from 1971 trafikutskottet). Dessa férhand-
lingar har gett resultat. I en anmarkningsvért hég grad har den
svenska trafikpolitiken vid avgérande tillfallen kdnnetecknats av en
bred enighet, uppnadd genom férhandlingar!

Salunda blev de tva trafikutredningarna i allt vasentligt eniga.
Reservationer forekom visserligen, men de fortar inte helhetsin-
trycket. Riksdagsbeslutet 1958 om jarnvigsnedlaggningar togs ef-
ter en lam debatt. 1963 ars trafikpolitiska beslut togs i enighet. En-
dast kommunisterna riktade en viss principiell kritik. Trafikpolitis-
ka delegationens betinkanden var till att bérja med ocksa
enhalliga. Enigheten sprack dock 1968, som en foljd av den harda
trafikpolitiska debatten. I och med detta minskade ocksa sedan de-
legationens betydelse. Ocksa 1979 ars trafikpolitiska beslut togs
vasentligen i enighet. Under de harda trafikpolitiska debatterna
1966-72 ndddes normalt enighet vid utskottsbehandlingen. (Vid
ett par tillfillen reserverade sig dock mittenpartierna.)

Denna enighet tillkom dock efter forhandlingar, dér flera gdnger
motsattningarna mellan olika intressen varit betydande. I den ve-
tenskapliga litteraturen om politiska forhandlingar betonar flera
forfattare att vigen till forhandlingséverenskommelser brukar vara
den, att parterna forst nar enighet om en 6vergripande “formel”
och darefter forhandlar om detaljerna under detta “’paraply”.” P4
den végen forefaller ocksa vid flera tillfallen de trafikpolitiska 6ver-
enskommelserna ha natts.

Den formel {6r 1963 ars trafikpolitiska beslut kring vilken parter-
na enats ar malsattningen att fri konkurrens pa lika villkor skall ra-
da, samtidigt som alla bygder skall tillférsakras en tillfredsstallan-
de transportforsorjning. Kraven att for det forsta konkurrensen
skall ske pa lika villkor och for det andra transportforsérjningen
skall vara tillfredsstallande gor att denna formel ar latt att godta
och svar att motsatta sig. Den trafikpolitiska debatten efter 1963 vi-
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sade dock problemen: det hade inte klarlagts vad som var lika vill-
kor, inte heller vilken transportférsérjning som var att anse som
tillfredsstallande. Denna oklarhet ingick sa att saga i 6verenskom-
melsen. Den kan kanske tom sagas ha utgjort en forutsattning for
att enighet skulle kunna uppnas. Tanken var att den sa smaningom
tillsatta vagkostnadsutredningen skulle avgora vad som var lika
villkor (den l6ste dock inte den uppgiften), och att den trafik-
politiska delegationen och kommunikationsdepartementet skulle
bedéma vad som var en tillfredsstallande transportforsorjning.

Kompromissen i statsutskottet 1969 innebar att de fyra partierna
enade sig om foljande formel. De for 1963 ars trafikbeslut grund-
laggande principerna stod fast. Den tillimpning som skett — och
som blivit mycket ifragasatt — kritiserades inte. Daremot sades att
effekterna inte blivit helt tillfredsstiallande, och {or den framtida till-
lampningen uttalades vissa, ganska allmant utformade riktlinjer:
man skulle ta hansyn till sociala, naringspolitiska och lokaliserings-
politiska forhallanden samt inverkan fran trafiksakerhets-, arbe-
tarskydds- och miljésynpunkter. (Sannerstedt 1979 s13f)

Arbetet 1 1972 ars trafikutredning redovisas i Jorgen Wedins av-
handling. Wedin visar hur tex utredningen 1975 efter intensiva for-
handlingar kom Overens om att inte tillmotesgd departementets
6nskemal att framlagga forslag om regleringar av lastbilsgodstrafi-
ken: i stallet kompromissade man, ’nar sommarnatten foll 6ver
Vaxholm”, dar utredningen sammantradde, fram ett forslag om att
lastbilsfordonskombinationer skulle fa vara hogst 18 meter langa.
Forslaget utsattes sedan for stark kritik och realiserades aldrig.
(Wedin 1982 s 241 ff)

Ockséa utredningens slutbetankande blev enigt. Man hittade en

5

formel, som Wedin beskriver som ”Columbi 4gg”’; man fann ’en
konstruktion som innebar att frigorna om storleken pé betalnings-
ansvaret och det gemensamma kostnadsansvaret kunde besvaras,
utan att ndgon av ledaméterna behévde kdnna sig direkt 6verkérd
och i behov av att reservera sig”. (Wedin 1982 s267.) Enkelt ut-
tryckt innebar detta att man i principfrdgorna om vad trafikmedlen
borde betala for gick pa kollektivtrafik- och miljdintressenas linje,
men att man samtidigt konstaterade att de befintliga skatterna inte
behévde andras; de tillgodosdg redan de krav man kunde stalla.

Biltrafiken fullgjorde redan sitt betalningsansvar.
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Trafikutredningarna och den trafikpolitiska delegationen kan sa-
gas ha haft flera olika funktioner. (Jfr Richardson 1979.) En funk-
tion har naturligtvis varit den sakinriktade, att insamla och analy-
sera information. Men vi har ocksa konstaterat att trafikutred-
ningarna och delegationen kan ses som viktiga fora for_forhandlingar
och samforstandsskapande. Det blir darfor viktigt att undersdka vilka
intressen som getts representation i dessa fora.

I 1953 érs trafikpolitiska utredning ingick tre politiker (1s, 1 fp,
1 bf), en representant for vardera kommunikationsdepartementet,
biltrafikndmnden, LO, SJ, Svenska lasttrafikbiligareférbundet och
det privata naringslivet. Ordférande var sedan sin statssekreterare-
tid generaldirektoren i Vattenfall Eric Grafstrém. Som synes var
producentintressena starkt foretradda. LO representerades av eko-
nomen Rudolf Meidner. Transportarbetarna och de jarnvigsan-
stillda hade saledes inte ndgon egen representation.

I den trafikpolitiska delegationen ingick tva politiker (1 s, 1 c),
tvé foretradare for kommunikationsdepartementet, en for biltrafik-
nimnden, ordférandena i Transportarbetareférbundet och Jarn-
vagsmannaférbundet, en representant for vardera SJ, Biltrafikens
arbetsgivareférbund, Naringslivets trafikdelegation, KF och det
privata niringslivet. Har var alltsa dter producentintressena starkt
foretradda.

I 1972 ars trafikpolitiska utredning ingick sex politiker (2 s, 1 for
vardera m, c, fp och vpk), vidare en representant {for vardera kom-
munikationsdepartementet, finansdepartementet, Transportarbe-
tareforbundet, Statsanstilldas forbund, TCO-S och det privata na-
ringslivet. Ordforanden, Olle Nelander, var chef for Statens perso-
nal- och rationaliseringsinstitut. Han hade bakom sig en lang
girning inom Statens Jafvigar. Jimfort med 1953 &rs utredning
och med den trafikpolitiska delegationen var denna gang pro-
ducentintressena nagot $vagare foretradda.

Men det ar slagiide att konsumentintressen inte finns represente-
rade i trafikutredningarna eller i trafikpolitiska delegationen. Det
ar uppenbarligen partiforetradarnas sak att i sina stillningstagan-
den viga in hdnsyn ocksa till konsumentintressen. Men medan
tydliga partisaner for producentintressen ir representerade (jfr
Sannerstedt 1979 och Wedin 1982), s har regeringen vid ut-
redningarnas tillsittande genomgaende valt att ge konsumentin-
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tressena en svagare stallning. Inte minst géller detta miljéintresse-
na. Detta férhallande kan naturligtvis bero pa att producentintres-
sena ar battre organiserade och etablerade. Men det fir som
konsekvens, att nar olika intressen mots for att avgora de trafik-
politiska fragorna, ar vissa intressen svagt representerade, medan
andra ar betydligt starkare foretradda.

Mot denna bakgrund ar konsumentintressenas mojlighet till in-
flytande den allminna politiska debatten. Bade i pressen och i riks-
dagen har konsumentintressena haft starka forespréakare. Har har i
stallet forstaelsen for producentintressena varit svagare. Det ar dar-
med under perioden 1966—72 som konsumentintressena star star-
kast. Det ar dessa intressen som ligger bakom upprakningarna av
”kollektivtrafikbiljetten” och tillkomsten av den regionala trafik-
planeringen. Det dr ocksd uppenbart att kommunikationsdeparte-
mentet, sarskilt under Bengt Norlings ministertid, forsokte havda
konsumentintressena. (Se Wedin 1982.)

Vi kan dra slutsatsen, att det ar nér en offentlig verksamhet ho-
tas av nedgang som konsumentintressena verkar gora sig horda.
Och vi kan da ocksa konstatera, att nar det giller trafikpolitiken
var dessa intressen, framforda i pressen, av kommunerna och i riks-
dagen, uppenbarligen inte helt utan framgang.

Sammanfattning

Vi kan nu karakterisera efterkrigstidens trafikpolitiska utveckling
pa foljande satt. Efter andra varldskrigets slut stod det tidigt klart
att transportvasendet skulle komma att foérandras i grunden; bi-
lismen skulle bli det dominerande transportmedlet. I grunden var
detta fraga om en internationell utveckling. Olika producentintres-
sen agerade for en kraftig statlig satsning pd mycket starka for-
battringar av vagnatet. Har fanns knappast ndgra motstridiga in-
tressen; det gillde bara for statsmakterna att avvaga mot samhalls-
ekonomins behov. Marknaden, den privata féretagsamheten och
den internationella utvecklingen nédvindiggjorde en satsning pa
vagarna® — en satsning som producentintressena starkt agerade for
och som ocksa kom till stind. Mot mitten av 1950-talet utgjorde
vagkostnaderna en betydande del av statsbudgeten.

Ocksa i fortsattningen har staten anslagit stora belopp till vagar-
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na. P4 senare ar har satsningarna varit av konstant storlek. Vi har
dock nyligen sett hur beslut inom EG om 6kad barighet pa vigna-
tet lett till ett motsvarande beslut i Sverige.

Bilismens snabba expansion medférde problem for kollektivtrafi-
ken och nédvandiggjorde en omliaggning av den statliga trafik-
politiken, vilken kunde genomforras 1963 i bred enighet. Det bor
uppmiarksammas att syftet med den nya trafikpolitiken var att lata
marknaden féilla utslaget. Statens uppgift var inte att forskjuta kon-
kurrenslaget, bara att — for att garantera sociala mal om en till-
fredsstéillande transportforsérjning — till marknadspriser kopa vissa
tjanster av kollektivtrafikforetagen.

Nar det efter négra ar stod klart att den nya trafikpolitiken inte
skulle ge kollektivtrafiken nagra fordelar, véxte i riksdag och dags-
press fram en kritik som foretradde konsumentintressen av god kol-
lektivtrafikforsorjning och god milj6. Nér en offentlig verksamhet
star infor en minskning tenderar konsumentintressena att bli akti-
va. Under 1970-talets forsta halft forekom ocksa stravanden fran
regeringen att tillmotesga dessa konsumentintressen.

Vi kan hir se hur kollektivtrafikintressenas agerande paverkades
av vilka idéer, vilka problem och vilka 18sningar som sa att siga lag
1 tiden. Har kravdes hansyn till regionalpolitik, jamlikhet och mil-
jo. Har forespréakades sambhallsplanering. (jfr Sannerstedt 1979
s195.) Kraven pa atgarder mot bilismen underlattades av attdet i
1963 ars beslut utsagts att trafikmedlen skulle bara sina samhalls-
ekonomiska kostnader. Kollektivtrafikintressena kunde har goéra
sin egen tolkning av begreppet samhéllsekonomisk: kostnader for
miljépaverkan och olyckor borde inkluderas.

Hir fanns dock en konflikt mellan kollektivtrafik- och privat-
bilismintressen; bland de senare fanns da flertalet producentintres-
sen. Konsumentintressenas krav pa 6kade resurser till kollektivtra-
fiken tillgodosags visserligen, men kraven pa palagor och restriktio-
ner for privatbilismen vann ingen framgang.

Det ar betecknande att de atgiarder som statsmakterna vidtog
under 1970-talets forsta halft inte egentligen innebar nagra ingrepp
i den fria konkurrensen. Den regionala trafikplaneringen kan nar-
mast ses som en effektivisering av kollektivtrafikutbudet. Det regio-
nala transportstodet fick en konkurrensneutral utformning. (Det
gynnade Norrland, men det gynnade inte nagot visst trafikmedel.)
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Att utgifterna for icke 16nsam kollektiv trafik 6kade innebar att sta-
ten 6kade sin upphandling, alltsa bestimde sig for att kdpa mer
tjanster av kollektivtrafikforetagen. Endast den ekonomiska lamp-
lighetsprévningen kan sigas ha inneburit ett ingrepp i den fria kon-
kurrensen, ett ingrepp som valkomnades av de etablerade akarna
och som motiverades med hansynen till de anstdllda. Den ekono-
miska lamplighetsprévningen gynnade producentintressen, men
den gynnade inte kollektivtrafiken.

Det trafikpolitiska beslutsfattandet har vasentligen skett i bred
enighet. Foérhandlingar har férts och kompromisser har uppnatts i
de trafikpolitiska utredningarna, i den trafikpolitiska delegationen
och i riksdagen. Det ar karakteristiskt att i dessa fora de val-
organiserade producentintressena getts god representation, medan
konsumentintressena endast haft de politiska partiernas foretrada-
re att lita dll.

Noter

Med trafikpolitik menar vi den offentliga sektorns, dvs statens och kom-
munernas atgarder i syfte att direkt paverka utbud av och/eller efter-
fragan pa transporttjanster. Jfr Sannerstedt 1979 s 19 och Wedin 1982
s15f

Berakningarna bygger pa driftsanslag till trafikindamél inom kommu-
nikations- och handelsdepartementen jamte de investeringsstater som
galler trafikindamal.

Dock bor noteras att vidganslagen 1948 av statsfinansiella skal — in-
flationsbekdmpning — hoélls lagre an normalt.

Att kommunikationsdepartementet darvid delades kan ses som en kom-
promiss mellan regeringspartierna. Bondeforbundet ville gérna ha
kommunikationsministerposten (Ruin 1986 s 122). Vagfragorna var an-
geldagna for bondeforbundet.

Denna redogorelse bygger pa en genomgéng av budgetpropositionerna
under efterkrigstiden.

Redogorelsen {or jarnvigspolitiken bygger pd Sannerstedt 1979.
Redogorelsen bygger pa Sannerstedt 1979.

Forspelet till 1979 ars beslut och innehallet i den nya trafikpolitiken be-
handlas i Wedin 1982.

Denna problematik studeras fn vid Statsvetenskapliga institutionen i
Lund av Lars-Goran Stenelo och Magnus Jerneck inom ramen for
Maktutredningen och projektet Samhallsutveckling och konsensusdemokrati. 1
intervjuer med ledande politiker har t ex framkommit uppfattningen att
nationell politik skulle vara att se nirmast som en marginalistisk an-
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passning till den internationella utvecklingen. Se ocksa Jerneck 1987,

Jonsson 1986, 1987a, 1987b.

Ordférande generaldirektoren Olle Karleby, ledaméter Lars Eliasson

(c), John Ericsson (s), Nancy Eriksson (s), Henning Gustafsson (fp),

Gunnar Svird (h), professorn Carsten Welinder samt budgetchefen i

finansdepartementet Georg Ringstrom.

Remissvaren pa besparingsutredningens forslag om véginvesteringarna

redovisas i prop 1960:1 bil 8.

12 Remissvar pa SOU 1961:23, 24, daterat september 1961. Citerat efter

Wedin 1982 s 96.

Stodet gallde trafikbeslutet. Vad gallde den bakomliggande utredning-

en, SOU 1961:23, 24, hade bl a LO och Jarnvagsmannafoérbundet kritis-

ka synpunkter pé utredningens tilltro till den fria konkurrensens val-
signelsebringande effekter.

Fran 1963 till 1973 reducerades antalet arsanstallda med ca 28 %, om-

kring 1600 personer per ar. (Sannerstedt 1979:160.)

Under tvikammarriksdagens tid behandlades trafikfragorna i dels

statsutskottet, dels tred je lagutskottet.

Fréan budgetaret 1970/71 till 1975/76 6kade stédet med bortét 60 pro-

cent i reala termer. Nedlaggningarna upphérde 1972. (Sannerstedt 1979

kap 6.2.)

Fran 1970/71 till 1978/79 blev stodet till busstrafiken i det narmaste

femdubblat i reala termer. (Sannerstedt 1979 s 164.)

'8 Jfr Sannerstedt 1979, s 91 ff.

® Lars Peterson var statssekreterare i kommunikationsdepartementet

1964-69 och blev sedan generaldirektor, forst for SJ 1969-78 och dar-

efter for Trafiksakerhetsverket.

Detta tema behandlas i Sannerstedt 1987. Vi bortser hér fran fragan hu-

ruvida det svenska samforstandet forsvagats under 1980-talet. En kort

analys av den svenska trafikpolitiken i detta konsensusperspektiv ger

Richardson 1979.

Se tex Zartman 1977, Zartman & Berman 1982, Winham 1977.

22 Lundquist 1984:16 menar, med hanvisning till Scharpf 1977:339f, att i
en liberal demokrati i ett avancerat hogindustrialiserat samhalle kan
staten inte i lingden agera i konflikt med kravet pa “the continua-
tion /.../ of a private enterprise system operating within relatively free
national and international markets for goods and services, capital and
labour, raw material and technology”’.
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Vagar till fornyelse:
kommunalpolitiska innovationer

I Sverige har den offentliga sektorns expansion under efterkrigs-
tiden i hog grad skett i namn av kommunal sjilvstyrelse. Dess
grundpelare utgérs av den kommunala beskattningsritten samt
kommunernas frihet att med kommunallagens ord “sjilva virda
sina angeldgenheter”. Vid en internationell jamforelse framstar
denna sjilvstyrelse som ett for den svenska offentliga modellen ut-
markande institutionellt arrangemang.

Den kommunala sjélvstyrelsens omfattning och utformning pe-
kar mot den enklaste forklaringen till det offentligas exceptionella
expansion i Sverige, namligen ”’narheten” mellan viljarna och de-
ras valda foretradare: pd kommunal niva fors medborgarnas krav i
fraga om offentlig service utan drdjsmal till politikernas kinnedom,
vilka med hjilp av den offentliga byrékratin prompt omsétter dessa
6nskemal i konkreta serviceprogram. Det offentligas expansion dr resul-
tatet av onskemdl och krav vilka direkt hdrror fran den offentliga servicepro-
duktionens konsumenter.

Denna tes och dess konsumentforklaring till det offentligas till-
vixt dr i god 6verensstimmelse med normativ demokratiteori. Det-
ta ar skil nog att lita konsumentperspektivet bilda grund for ett
studium av drivkrafterna bakom den offentliga sektorns utveckling.
Synsittet forefaller dessutom gora reda for det offentligas osedvan-
ligt kraftiga tillvaxt i Sverige, betraktad som resultatet av institutio-
nella arrangemang dar medborgarna artikulerar, politikerna reage-
rar och den offentliga byrakratin effektuerar.'

Konsumentperspektivets forklaringskraft provas har i studier av
kommunala beslut att inleda en ny verksamhet. Valet att studera
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dessa innovativa beslut har sina séarskilda skal.

For det forsta: ett beslut att innovera som matt i kronor mycket
val kan vara ett litet beslut, utléser ofta en serie foljdbeslut som i
rask takt vidgar nyhetens ekonomiska betydelse. Nya verksamheter
forfogar 6ver betydande ekonomisk vaxtkraft. Innovationsbeslut
ackompanjeras ofta av budgetmassiga eruptioner. Krafterna bak-
om dessa eruptioner behéver emellertid inte vara desamma som de
som utloste beslutet att innovera. Mojligen ar det sa att konsu-
mentimpulser ar avgdrande for beslutet att innovera, medan
producentimpulser, exempelvis utgaende fran den kommunala {6r-
valtningen, utévar ett betydligt storre inflytande 6ver de efter-
foljande expansionsbesluten. Det finns darmed anledning att skilja
det nydanande beslutet fran de beslut som f6ljer i nyhetens spar.

For det andra: innovationer vinner spridning. En ny verksamhet
som i detta fall kndsatts av en kommun eller en grupp av kommu-
ner, kan markera inledningen till en spridningsprocess. Pionjarer-
na far sina efterféljare. De krafter och motiv som drev pionjaren att
komma med nagot nytt ar mdhanda andra an de som fick efter-
foljaren att ansluta sig. Darmed finns det anledning att skilja ocksa
mellan pionjarernas och efterfdljarnas innovationsbeslut, da tesen
om det offentligas utveckling som styrd av konsumentimpulser
mojligen har olika forklaringskraft under olika skeden av nyhetens
spridning.

Tre kommunala innovationer

De nyheter vars kommunala framvéxt och spridning kommer att
granskas ar kommunal konsumentinformation, trygghetslarm for pensio-
narer och handikappade i vanligt boende, samt introduktionen av
datateknik i folkbibliotekens mediehantering.? Utéver att vara in-
novationer har dessa verksamheter ett gemensamt: de borjade spri-
das bland kommunerna under tidigt 1970-tal. Darmed upphor
dock likheterna och skillnaderna tar 6verhand. I tva fall handlar
det om tekniska nyheter. Aven om trygghets- respektive datatekni-
ken getts namn av innovationer, sa kan de inte utan vidare be-
traktas som expansions- eller tillvaxtinnovationer. Snarare forhal-
ler det sig tvartom. Bada innovationerna har en betydande effekti-
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viserings- och rationaliseringspotential genom att teknik ersatter
arbetskrafit. Den kommunala konsumentinnovationen kan daremot
ses som ett exempel pa en for det offentligas utveckling mera tradi-
tionell tillvaxtinnovation. Medan exempelvis introduktionen av
datateknik gjorde det mgjligt att i vissa fall reducera antalet bi-
blioteksanstallda, kravde den kommunala konsumentinnovationen
vanligen att en eller ett par nya tjanster som konsumentsekreterare
inrattades.

Pionjarerna’

Med riksdagens beslut ar 1972 att inrétta ett konsumentverk sj6-
sattes en ny konsumentpolitik. Den nya politiken kravde inte bara
ett nytt ambetsverk utan ocksa inrattandet av kommunal konsumentin-
Jformation. Konsumentverket behévde en lokal, kommunal kontakt-
punkt med och férbindelselank till konsumenterna. Den kommuna-
la verksamheten var dock inte tvingande for kommunerna, utan
fick inrédttas i den takt och omfattning de lokala beslutsfattarna
fann lampligt.

Kommunernas reaktion pa riksdagens konsumentpolitiska re-
kommendation kan klassificeras enligt f6ljande: avvisande, partiellt
anammande samt fullstindigt innoverande. Det stora flertalet
kommuner bordlade fragan, i den man de éver huvud taget tog upp
den till formell beredning. Riksdagens rekommendation, som det
avilade konsumentverket att vinna kommunerna for, betraktades
av de lokala beslutsfattarna som ett ganska oblygt forsok av stats-
makterna att med kommunala medel bygga upp en lokal for-
valtning &t konsumentverket. Ett forslag som bade till sin form och
sitt innehdll uppvisar tydlig producentprofil, i s& matto att in-
novationen propagerades via konsumentverket med hanvisning till
verkets behov av en lokal kontaktpunkt, torde i allmanhet ha myck-
et sma mojligheter att vinna de kommunala beslutsfattarnas gillan-
de.

Nyheten avvisades emellertid inte av alla kommuner. I ett antal
befolkningsmassigt stora kommuner inrattades en mer eller mindre
fristaende konsumentforvaltning. De argument eller motiv som lag
till grund for innovationsbeslutet var férhallandevis behovscentre-
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rade. De saknade inte heller viss ideologisk profil. Marknadsekono-
mins standigt ckade utbud av varor och tjanster forsatte konsu-
menterna i en ofordelaktig position varfor ett kommunalt enga-
gemang var nodvandigt framst i syfte att nd “’svaga’ konsument-
grupper.

Argumentens profil skulle kunna bilda grund for slutsatsen att
nyheten anammades av kommunerna efter partipolitiska linjer. I
denna riktning pekar ocksa det faktum att fragan vanligen initiera-
des lokalt, kommunalt av socialdemokratiska politiker. Det senare
kan ses mot bakgrund av nyhetens historia. Konsumentinnovatio-
nen har till viss del sin rot och upprinnelse i en fér det socialdemo-
kratiska partiet och Landsorganisationen under 1960-talet gemen-
sam sa kallad "’priskommitté”. Fragan vandrade hirefter via det of-
fentliga utredningsvasendet och riksdagens beslut ar 1972 till
konsumentverket. I syfte att dstadkomma ett kommunalt enga-
gemang tog verket i sin tur kontakt med lokalt verksamma politiker
som visat intresse for innovationen, dvs 1 allmanhet socialdemo-
kratiska politiker. Trots innovationens historia och de motiv som
anfordes lokalt till stod for ett engagemang, finns ingen skillnad i
nyhetens utbredning bland kommuner med olika fullméktigemajo-
riteter under pionjarskedet. Innovationspropan fick pa det hela ta-
get stod 6ver block- och partigranserna.

Detta betyder inte att kommunalpolitiker ur olika lager ’svetsa-
des samman’ av medborgerliga opinionsyttringar till forman fo6r
nyheten. Beslutet att innovera formades av andra faktorer vilka
opererade fran den kommunala verksamhetens utbudssida, nam-
ligen férekomsten av “icke utnyttjade” resurser i férvaltningsappa-
raten samt andra kommuners stallningstagande till innovationen.

De stora kommunerna hade goda majligheter att ur sitt breda re-
gister av etablerade aktiviteter frikoppla forvaltningsresurser av
konsumentpolitisk karaktar eller uppleta och omvandla “’icke ut-
nyttjade’ resurser till ett konsumentpolitiskt engagemang. Produk-
tionsapparatens storlek 1 de stora kommunerna gjorde det mgjligt
att innovera med ett ganska blygsamt tillskott av helt nya resurser.
Detta drev fram innovationsbeslutet.

Det lokala innovationsbeslutet stimulerades dessutom 1 hog grad
av andra kommuners beslut att anamma. Det mycket tidiga pion-
jarernas engagemang utloste en demonstrationseffekt: Att doma
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av verksamheten i1 bl a Halsingborg ar behovet av hjalp och upp-
lysningsverksamhet at konsumenterna stort” vilket, menade fréa-
gans lokale utredare, “aven torde vara fallet i Kristianstads kom-
mun”.* Foéregdngarens engagemang dokumenterade och demon-
strerade behovet av kommunal konsumentpolitisk verksamhet, ett
behov som anmalde sig forst efter det att kommunen gatt riksdagen
och konsumentverkets forslag till motes.

Trygghetsteknikens framvéxt och spridning bland kommunerna upp-
visar betydande likhet med konsumentinnovationen. Skillnaden ar
att nyheten inte i férsta hand propagerades av statsmakterna utan
av ett antal larmfabrikorer. Trygghetslarmets tillverkare 6nskade
prova tekniken under realistiska forhéllanden. Forslaget stotte ofta
pa kommunal patrull. En teknik under utveckling har sina brister
och barnsjukdomar. Ett tekniskt misséde kunde fa mycket allvar-
liga konsekvenser for de hjalpbehévande, dvs pensionérer och han-
dikappade som deltog i fors6ksverksamheten. Kommunerna hade
goda skal att stélla sig avvaktande.

Ett antal kommuner reagerade emellertid positivt pa producen-
ternas propaer. Larmtillverkarnas forslag, vanligen framforda in-
formellt och under hand, fingades upp av en eller ett par tjanste-
méan inom den kommunala sociala sektorn. Harvid rader det ingen
tvekan om att ett visst intresse for nyheten i dess egenskap av nyhet
utgjorde ett vasentligt handlingsincitament for byrakratin.

Innovationens tillskyndare kunde vélja mellan att presentera ny-
heten antingen som ett substitut for eller som ett komplement till
annan social hemtjanstverksamhet. Det forstnamnda betraktelse-
sattet far anses vara synnerligen radikalt. Detta forklarar delvis
varfor nyhetens foresprakare valde att argumentera enligt kom-
plementlinjen. En nyhet som ges en alltfor innovativ framtoning
riskerar att utldsa starka protester frdn de etablerade rutinernas
forsvarare. Aven om “nya grepp” och “innovationer” ir termer
med positiv klang, sa bor det inte klinga sa hogt att forsvaret vacks!

Trygghetsteknikens pionjarer var i allmanhet kommuner med en
tamligen val utbyggd aldreverksamhet. Iakttagelsen lagger ytter-
ligare en dimension till innovationsbesluten. En val utbyggd éldre-
omsorg motsvarades av en forhédllandevis valutvecklad byrékratisk
kompetens. Byrakratins kunskaper och erfarenheter av olika ex-
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periment- och utvecklingsprojekt inom det sociala faltet stimulera-
de till nya forsok. Innovationsprocessens drivkrafter var 1 hég grad
knutna till den kommunala verksamhetens utbudssida.

Vid mitten av 1970-talet uppmarksammade socialstyrelsen kom-
munernas verksamhet med trygghetslarm. I syfte att paskynda tek-
nikens spridning bland kommunerna publicerade myndigheten ar
1976 en rapport i frigan.’ Studien agnades huvudsakligen at be-
skrivningar av hur verksamheten organiserats i ett antal kommu-
ner. I anslutning hértill tog socialstyrelsen upp en undersékning
som en kommun i Stockholmsregionen latit genomfGra. I denna
hade pensionérer och handikappade tillfragats om de var intresse-
rade av att fa trygghetslarm installerade i sina bostader. Flertalet
av dem tackade nej. Detta svar férvanade inte socialstyrelsen; in-
novationens presumtiva konsumenter kunde knappast forvantas
vara positiva till en verksamhet som de inte hade nidgon erfarenhet
av eller nirmare kannedom om. Pensionarernas reaktioner pa in-
novationsforslaget borde darfor inte diktera kommunens agerande i
fragan, menade styrelsen. Likval skulle detta komma att bli fallet i
atskilliga kommuner, men med ett helt annat resultat som foljd an
det socialstyrelsen befarat.

Datatekniken ’kommer att revolutionera bibliotekens arbetsruti-
ner’.® Med dessa ord presenterades teknikens tillverkare, Biblio-
tekstjanst AB, sin datainnovation for biblioteksstyrelsen 1 Hoganas
kommun ar 1973. Arbetsrutiner pa saval bibliotekarie- som konto-
ristsidan skulle bli 6verflddiga med introduktionen av datateknik
pé biblioteken.

Innovationens profil forefaller politiskt attraktiv. Idéer och for-
slag som syftar till effektivisering och personalbesparingar borde
val rimligen framst attrahera de for verksamheten politiskt an-
svariga? Det var emellertid inte politikerna som tog upp fragan.
Datatekniken placerades pa den kommunala dagordningen av bi-
blioteks- eller kulturchefen med motiveringen att den mgjliggjorde
rationaliseringar! Detta var inte detsamma som att de omedelbart
tillkommande kostnaderna for innovationen kunde kvittas mot lika
omedelbara personalbesparingar. Nyheten stalldes initialt mot bi-
bliotekets behov av nyanstallningar, ett behov som antingen defi-
nierades utifrdn de normer som formulerats av “experter och be-
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rorda organisationer”’ eller preciserade i jamforelser med den per-
sonalstyrka som fanns vid biblioteken 1 grannkommunerna.

Maojligheten att med hjélp av datatekniken producera en kvalita-
tivt och kvantitativt battre service utgjorde forvaltningschefens
handlingsincitament. Darmed 4dndrade innovationen karaktar. Ny-
heten presenterades av Bibliotekstjanst som en kontraktionsinnova-
tion. Lokalt forvandlades den till en expansionsinnovation.

Innovativa férandringar av expansiv natur staller nyhetens till-
skyndare infor tva besvarligheter. Dels méste innovationsmotstan-
det eller forsvararna av status quo vederldggas. Vidare maste ex-
pansionsmotstandet som i detta sammanhang vanligen utgar fran
kommunstyrelsen 6vervinnas. Darmed ar det mindre férvanande
att innovationsbeslutet ofta knéts till ett redan fattat beslut om all-
man upprustning av bibliotekets verksamhet.

Tillvaxt i form av en ny eller upprustad biblioteksstruktur till-
handahdll en mojlighet att kringga eller 6verflygla de etablerade
rutinernas forsvarare: expansion banar vag for innovation. Perso-
nalkategorier som uppfattade introduktionen av innovationen som
ett hot, kunde inom den allmadnna upprustningens ram erbjudas
nya och mdjligen dven mera stimulerande arbetsuppgifter. Sam-
tidigt erbjod tekniken en mgjlighet att hélla expansionsbeslutets
penningrullning under kontroll. Det faktum att l6nekostnaderna
kunde forvéntas 6ka i snabbare takt an databehandlingskostnader-
na talade till nyhetens forman. Innovationen framstod som tim-
ligen steril i driftskostnadshanseende och darmed som garant for en
lugn ekonomisk utveckling pa sikt. I valet mellan biblioteksin-
tressets kostnadsscenarios med respektive utan tekniken, utévade
det forra storre lockelse pa kommunstyrelsen, dven om sensmora-
len troligen ar nagot deprimerande ur styrelsens synvinkel: det kos-
tar pengar att spara pengar.

Biblioteksforvaltningens intresse for nyheten betingades av in-
novationens servicepotential. Kommunstyrelsen daremot, fann ny-
hetens kostnader mera beaktansvarda. Utan svar pa fragorna vilka
och hur betydande besparingar tekniken mgjliggjorde kunde bi-
bliotekets foretradare knappast parakna nagot anslag for inkdp av
innovationen. Pa denna punkt skapade pionjarens definitionsmas-
siga dilemma, namligen bristen pé forebilder, en avsevard kalkyl-
och beslutsosakerhet. For att i ndgon man reducera denna tog bi-
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blioteksforvaltningen kontakt med andra kommuner som dvervag-
de att introducera tekniken, eller som redan hade vidtagit vissa in-
stallationsatgarder.

Detta visentligen informella och imitativa idé- och erfarenhets-
utbyte folkbiblioteken emellan var av synnerlig betydelse for ny-
hetens spridning. Inhdmtade uppgifter gjorde det mgjligt for bi-
blioteksférvaltningen att battre bestimma kostnaderna for och ef-
fekterna av innovationens introduktion i verksamheten. Detta
stiarkte sjalvfallet forvaltningens stillning i forhandlingarna med
kommunstyrelsen. Att férvaltningen kunde dokumentera att andra
kommuner 6vervagde ett anammande gav dessutom innovations-
forslaget 6kad tyngd. Det intresse andra kommuner visat nyheten
talade for att tekniken besatt kvaliteter som motiverade ett anam-
mande. Slutligen men inte minst betydelsefullt: att fragan var aktu-
ell i flera kommuner sporrade biblioteksférvaltningen att forcera
arendet lokalt. En pa yrkesmassiga normer grundad strivan att vi-
dareutveckla biblioteksverksamheten samt den professionella status
som foljer med att pa ett lyckosamt sitt ha brutit ny mark inom sitt
fack och lett in utvecklingen i nya (datatekniska) firor, utgjorde
forvaltningsledningens yttersta drivfjader.

Sammanfattningsvis kan om pionjarerna konstateras att de motiv
och 6verviaganden samt impulser och krafter som styrde innova-
tionsprocessen vasentligen var knutna till respektive emanerade
fran den kommunala verksamhetens utbudssida. Samtidigt ar det
uppenbart att innovationsprocessen vagleddes av ett konsumen-
tintresse, artikulerat av politiker och byrakrater pa de av innova-
tionspropén ytterst berérdas vagnar. Kunde nyhetens tillskyndare
inte leda i bevis att ett mera allmint intresse for eller behov av den-
na foreldg, gick innovationsprocessen i sta. Ett tillskrivet konsu-
mentintresse utgjorde i denna mening en nédvandig, men inte till-
racklig forutsittning for fornyelsen. Det ar bland annat pa denna
punkt efterfoljarens innovationsprocess tecknar en delvis annorlun-
da bild.
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Efterfoljarna

Den kommunala konsumentinformationens utbredning omkring &ar
1974 motsvarade inte konsumentverkets dnskemal. Alltfor fa kom-
muner hade anammat idéerna. Verket vande sig till handelsdepar-
tementet med begaran om en utredning av hur kommunerna kunde
fas att satta igdng konsumentverksamhet i snabb takt och pa bred
front.

Orsaken till kommunernas avvaktande attityd berodde enligt
konsumentverket pa oklarheter rérande den lokala verksamhetens
form och innehall. Det var emellertid knappast oklarheter av detta
slag som dikterade kommunernas (brist pa) agerande. Vad be-
traffar den grundlaggande fragan, om kommunerna borde ge sig
konsumentverksamheten i vald, radde ingen utbredd oklarhet pa
lokal niva. Tvartom var den kommunala linjen, sdsom den formu-
lerades av kommunernas intresseforening, Svenska kommunfor-
bundet, tdmligen klar: kommunerna borde avvakta med verksam-
heten. Stéllda infér Kommunfoérbundets respektive konsumentver-
kets rekommendation i frdgan, anammade flertalet kommuner
forbundets uppfattning. Myndigheten kom alltsa till korta. Den av
handelsdepartementet tillskapade arbetsgruppen fick darmed
funktionen av diskussionsforum f6ér konsumentverket och Kom-
munforbundet i syfte att formulera ett gemensamt konsument-
politiskt stallningstagande, som tillgodosag savél det kommunala
som det statliga intresset pa omradet.

Arbetsgruppens betankande resulterade i en proposition till riks-
dagen ar 1975. Propositionen andades besvikelse 6ver de dittills-
varande kommunala konsumentpolitiska insatserna. Ndgon enhet-
lig utbyggnad av den lokala verksamheten hade inte kommit till
stand. Detta borde snarast ske genom att kommunerna tillsatte en
tjanst som konsumentsekreterare, samt knét denna till fértroende-
man med ett uttalat ansvar for verksamheten. Vidare borde det lo-
kala konsumentintresset organiseras och ges mdojligheter att pa-
verka den kommunala verksamheten. En konsumentpolitisk refe-
rensgrupp med representanter for organisationer som kunde sagas
representera konsumenterna borde inrattas och knytas till den
kommunala organisationen. Riksdagen slét enigt upp bakom pro-
positionen.
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Handelsdepartementets utredning, riksdagens beslut samt kon-
sumentverkets och Kommunférbundets darefter mera samspelta
agerande utgor en forklaring till konsumentinformationens snabbt
tilltagande spridning bland kommunerna efter ar 1975. Orsakerna
hartill ar vasentligen tva. Dels skapade riksdagens beslut en sprid-
ningsbeframjande oklarhet (sic!) om verksamhetens status, dels ak-
tiverade de centrala aktérernas stillningstagande ett antal lokala
aktorer.

Till f6ljd av centrala aktiviteter och uttalanden bibringades vissa
kommuner uppfattningen att ett lokalt konsumentpolitiskt enga-
gemang var tvingande; verksamheten anammades omgéende da
den var obligatorisk for kommunen! Missuppfattningen pa denna
punkt var emellertid inte ’genuin” utan snarare “’tillskapad”. Det
lag i de gruppers intressen som onskade ett omedelbart enga-
gemang att framstalla verksamheten som obligatorisk bland annat
for att undvika politisk strid i fragan.

Statsmakternas agerande vidgade handlingsramarna for de loka-
la aktérer som propagerade innovationen. Ju storre handlingsut-
rymme de senare fick, desto aktivare blev de. Iakttagelsen ar inte
sarskilt uppseendevackande. Okar mojligheten att utratta “’nigot”
‘nagot”’ utfort ocksa Okar sitt

)

talar det mest for att de som vill fa
engagemang i detta syfte. Av storre intresse ar att antalet aktorer
okade i takt med att handlingsutrymmet vidgades. Frigan om ett
konsumentpolitiskt engagemang kom med tiden att propageras in-
tensivt av en rad fackliga organisationer sisom FCO- och TCO-
distrikt, konsumentgillen med flera. Vissa av dessa organisationer
hade tidigare visat intresse for innovationer. Under efterfoljarske-
det stegrades emellertid deras engagemang hogst avsevirt. Ett or-
ganiserat konsumentintresse artikulerades pa bred front. Innova-
tionen kom att efterlysas fran efterfragesidan. Den innovativa pro-
pan kom inte i samma utstrackning som under pionjarfasen fran
den kommunala verksamhetens utbudssida.

Ett pa bred front artikulerat konsumentintresse for nyheten talar
for ett likaledes brett kommunalt inférande av verksamheten. Detta
blev inte riktigt fallet. Innovationen anammades under efterf6ljar-
fasen efter ganska tydligt urskiljbara partipolitiska linjer. Socia-
listiska fullméktigemajoriteter innoverade medan borgerliga av-
visade; 1 politiken jamkas producenter och konsumenter samman
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under finansiella restriktioner baserade pa ideologiska 6vervagan-
den rérande det offentligas ratta omféng och inriktning.

Under slutet av 1970-talet accelererade trygghetsteknikens spridnings-
takt hogst avsevart. En pa vasentliga punkter forbattrad produkt
tillhandahaller en forklaring till den 6kade anvandningen. Kom-
munerna hade avvaktat tekniska I6sningar som varit under stark
utveckling med standigt nya tillskott av produkter. En tidigare i bo-
staden fast monterad larmutrustning ersattes av flyttbara system
anslutna till telefonnétet. I samband hirmed dndrade marknads-
foringen av produkten karaktir. Frén att ha forlitat sig pa in-
formella, personliga kontakter 6vergick producenterna till en mer
formell och extensiv informationsspridning. Televerkets trygg-
hetstelefon har utvecklats for att andra forutsattningarna for aldre-
omsorgen’’, menade den vid denna tid marknadsledande larmtill-
verkaren i ett till kommunerna distribuerat reklamblad. Foldern
fortsatte; ”’()dldre ensamboende och handikappade (skall) kunna
bo kvar 1 sitt hem s l&ng tid som méjligt”.? De nya produkterna
samt producenternas forandrade marknadsforing anknét till en in-
om aldreomsorgen pagaende omorientering bort frin institutions-
vard av de dldre. Trygghetslarmet infogades som en del i ett sam-
manhdngande vardideologiskt synsatt, sammanfattat av den sa
kallade “’kvarboendeprincipen” och som syftade till att forverkliga
mélen “’normalisering” samt ”’sjdlvbestimmande”. De aldre och
handikappade borde sjilva avgora vilken typ av social service och
servicenivd de onskade. Tekniken var konsistent med aldreverk-
samhetens grundlaggande varderingar och riktlinjer.

Samtidigt foérdndrades dialogen mellan anslagsbeviljande och
medelsdaskande instanser. Samtalet kom i okad grad att kretsa
kring innovationens kostnader. Politikerna knét uttryckligen en be-
staimd forhoppning till tekniken: ’Budgetkommittén forvantar sig
en billigare form av service till pensionarerna, om dessa ges mojlig-
het” att med ett utbyggt trygghetssystem ’bo kvar i sina hem s&
linge som mojligt”.’ Innovationen var inte bara konsistent med
omsorgsarbetets Overgripande malsdttning sammanfattad av
kvarboendeprincipen”. Aven dess kostnadsdimension, preciserad
i forhéllande till kostnaderna for alternativa omsorgsformer, talade
for ett anammande. Trygghetstekniken blev ett substitut for vard

122



Kommunalpolitiska innovationer

vid dlderdomshem eller servicehus. Med teknikens hjalp kunde den
institutionella aldreverksamheten reduceras och mgjligen dven helt
avvecklas. Ett utbyggt trygghetslarm innebar darmed en avsevard
kostnadsbesparing for kommunen pa sikt, ett argument som till-
talade kommunstyrelsen och dess ekonomiska expertis.

Politikernas intresse for nyheten stimulerades ytterligare av ett
for efterfoljarfasen utmairkande fenomen: de av verksamheten di-
rekt berérda bérjade hora av sig under innovationens senare sprid-
ningsskede. Det kommunala beslutet att innovera hade sin upp-
rinnelse i patryckningar fran pensionarer och handikappade eller
dessas organisationer, vilka funnit det ’angelaget att trygghetslarm
inrittas snarast”.'® Vid bérjan av 1980-talet tog larmtillverkarna
kontakt med pensionarernas och de handikappades organisationer
for demonstration av tekniken. Kontakterna syftade bland annat
till att komplettera larmproducenternas direkta bearbetning av
kommunmarknaden med krav fran konsumentsidan. Initiativ och
uttalanden i frdgan frdn de ndrmast berérda gav 6kad tyngd och
politisk dignitet at arendet: fragan blev, for att citera en kommunal
tjansteman, politiskt viktig”.!" Konsumenternas krav och énske-
mal ledde till att politikernas engagemang i arendet dkade.

Det artikulerade konsumentintresset tecknar ett bestimt mons-
ter. Konsumenterna sade ifrdn dar byrakratin inte var intresserad
av innovationen och/eller nar politikerna avbdjt nyheten. I de forst-
namnda situationerna prioriterade socialsektorns tjansteman ut-
byggnaden av andra verksamheter. Bristerna i den grundlaggande
sociala omsorgen var enligt byrékratins mening sa omfattande att
innovationen inte passade in i verksamheten, savida inte begransa-
de personalresurser lade hinder i vagen,; férvaltningen hade helt en-
kelt inte tid och resurser nog att studera fragan. I de senare fallen
visar sig konsumentpropan ofta vara ett resultat av ett samspel
mellan kommunens socialtjansteman och de handikappade samt
pensionarerna. Forvaltningen férankrade nyheten hos de senare i
syfte att starka innovationspropén infor det politiska beslutet i fra-
gan. Propder som kanaliserats via kommunens pensionirs- och
handikappréd eller lokala sammanslutningar av pensionarer och
handikappade inarbetades saledes i forvaltningens och sedermera
socialnamndens verksamhetsforslag och vice versa. Idéer som dis-
kuterats inom forvaltningen och det partipolitiska organet aterkom
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i form av forslag fran de i sista hand berérda.

Trygghetslarmens mycket snabba spridning bland kommunerna
under efterfoljarfasen kan darmed betraktas som resultatet av tva
delvis samverkande omstiandigheter. Dels férandrades byrakratins
syn pa nyhetens servicepotential. Med teknikens hjdlp kunde den
kommunala dldreomsorgens institutioner avvecklas. Detta stallde i
utsikt en saval battre som billigare service, ett handlingsscenario
politikerna successivt vanns for. Samtidigt 6vergick pionjarfasens
producentpropéer i direkta krav frin konsumentsidan: nyheten fick
sitt konsumentgensvar vilket ofta utgjorde en tillracklig forutsatt-
ning for att den skulle inforas.

Datatekniken tecknar ett i forhallande till trygghetslarmen ganska
annorlunda innovationsménster. De kommunala biblioteksforvalt-
ningarnas intresse for nyheten eskalerade visserligen i snabb takt
under teknikens senare spridningsfas. Intresseyttringarna utloste
dock inte en motsvarande tillstrémning av anhdngare. Gapet mel-
lan & ena sidan det intresse som visades nyheten och a andra sidan
den takt med vilken kommunen anammade den vidgades raskt.
Kommunernas eller mera korrekt uttryckt den kommunala ekono-
miska expertisens beddmning av innovationen utfoll allt oftare till
nyhetens nackdel. Pionjarbibliotekens erfarenheter av systemet vi-
sade att teknikens rationaliseringspotential 6verskattats. Darmed
passade innovationen illa in i kommunernas datoriseringsprogram
vilka vanligen uppstallde forhédllandevis strikta l6nsamhetskrav for
inkép av datateknik: ”Hur vi fran forvaltningen och KN (kultur-
niamnden) i en kommande KELP (kommunalekonomisk langtids-
plan) ... ska kunna fi gehér fér (innovationen) ter sig gatfullt sa
lange kraven pa l6nsamhet finns kvar”, sammanfattade en av ny-
heten intresserad bibliotekschef situationen efter det att tekniken
strukits av kommunstyrelsen ur férvaltningens budgetférslag.'
Situationen stdllde nyhetens tillskyndare infér betydande pro-
blem. Den framgéngsrike innovationspromotorn loste upp dessa
svarigheter genom att tillimpa féljande maxim: om innovationen
fastnar i kommunstyrelsens finansiella nalséga, krymp déa nyheten!
Innovationen styckades upp i ett antal delbeslut. Denna ”’sala-
mistrategi’” medforde att nyheten framstod som mindre betungan-
de i ekonomiskt hanseende. Exempelvis inskranktes introduktionen
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av innovationen vid biblioteket i Simrishamn till nyhetens grund-
investering, dess sa kallade register- eller katalogfunktion. Syste-
mets anvandningsomrade begransades dessutom till bibliotekets
nyforvarvslitteratur. Aldre, befintlig litteratur lades inte upp pa da-
ta. Aven om beslutet enligt forvaltningschefen kunde ses som ett
forsta led i en totalintroduktion av innovationen, sd kunde man
?ocksa utan nackdel néja sig med detta forsta steg”. Askandet bi-
folls. Aret diarpa beskrev forvaltningschefen i bibliotekets investe-
ringsplan en mindre 6nskvard konsekvens av beslutet: ’Féljden ar
att man nu har en konventionell kortkatalog éver bokbestandet
tom 1981 samt mikrokortkatalog &ver nyforvarven from 1982.
Hela katalogen maste nu éverforas pa mikrokort inte bara for hu-
vudbiblioteket utan aven for filialerna.””'* Sedan en del av systemet
introducerats framstod det som 1 hég grad orationellt att arbeta
med parallella registersystem. En i forhallande till det inledande
beslutet fem ganger s dyrbar investering var darfor i det narmaste
oundgangligen nédvandig. Innovationen anammades bit for bit.
Ett inledande kort steg lade fast fardriktningen och mer eller mind-
re framtvingade ett efterfoljande storre steg med en totalkatalogise-
ring av bokbestdndet vid samtliga biblioteksenheter som resultat.

Ett antal faktorer av ekonomisk natur medverkade till att fragan
om innovationens vara eller inte vara i den kommunala verksam-
heten utmynnade i ett langdraget samtal mellan kulturnimnden
och kommunstyrelsen. Medan detta samtal foretradesvis handlade
om nyhetens kostnader, uppmarksammades innovationens service-
potential i ett delvis annat sammanhang.

Innebar verkligen datatekniken att bibliotekets serviceutbud for-
battrades? P4 denna punkt uttryckte bland andra de fackliga orga-
nisationerna, vanligen DIK-forbundet inom SACO/SR och SKTF
inom TCO, visst tvivel. Datateknikens inmarsch pa folkbiblioteket
hotade att utarma personalens arbetsuppgifter samtidigt som de
rationaliseringar innovationen stallde 1 utsikt utgjorde en fara for
bibliotekets serviceutbud. Darmed ar det inte sarskilt markligt att
nyhetens tillskyndare i sin stravan att fa nyheten accepterad in-
fogade innovationen i ett for biblioteket dynamiskt handlingsper-
spektiv. Ett pa ny teknologi baserat informationssamhalle holl pa
att vaxa fram. Av detta skl hade datorn en som det uttrycktes
”sjalvklar plats i dagens och framtidens biblioteksverksamhet” om
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biblioteket skulle "’leva upp till sin folkbildningstradition och klara
sin kunskapsférmedlande roll”.'* Denna bild av bibliotekets fram-
tida uppgift tillhandahdll ett expansivt utvecklingsscenario som i
nidgon man torde ha attraherat bibliotekspersonalen. Problemet
var att dess ekonomiska konsekvenser i lika del stétte bort de for
kommunens ekonomi ytterst ansvariga. Darmed uppstod ett d6d-
lage i innovationsprocessen; nyheten fastnade i sin stapelbadd.

Denna situation var inte utmérkande for datatekniken. Ocksa kon-
sument- och trygghetsnyheterna hamnade i liknande positioner, klimda
mellan bistra ekonomiska realiteter och entusiastiska visioner. I
dessa fall 16stes emellertid det uppkomna dédlaget ofta av det in-
tresse innovationens konsumenter visade nyheten. Resultatet av
detta samspel mellan producent- respektive konsumentintresset
framgér av diagrammet nedan. Vid mitten av 1980-talet och drygt
ett decennium efter det att innovationerna introducerats kommu-
nalt hade mellan 80 och 90 procent av kommunerna anammat kon-
sument- respektive trygghetsverksamheterna.
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Figur 3. Kommuner som infort trygghetslarm, konsumentinformation, respek-
tive datateknik. (Kumulativ procent.)
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Dessa innovationers tamligen snabba spridning bland kommuner-
na, sammanfattade i tva ganska S-formade diffusionskurvor, star i
bjart kontrast till datateknikens mycket ’flacka’ spridningslinje.
Nyhetens diffusionsforlopp reflekterar karaktaren av dess innova-
tionsforlopp; datatekniken formadde aldrig aktivera sitt konsu-
mentintresse.

En forklaring till skillnaden harvidlag skulle kunna vara skillna-
der i innovationernas “egenskaper”. Konsument- samt trygghets-
innovationerna representerar mahanda verksamheter med i for-
héllande till datatekniken hég “’synlighet’ eller “’angelagenhet’ i
konsumenternas 6gon. Skillnader i dessa avseenden utgér emeller-
tid ingen god forklaring till innovationernas olikartade spridnings-
forlopp. Vad det i grund och botten handlar om ar de olika verk-
samheternas sambhilleliga forankring. Saval konsument- som
trygghetsinnovationerna appellerar till valorganiserade intressen vilka
gick att mobilisera till stéd for nyheterna. Ett 1 motsvarande grad
organiserat konsumentintresse saknades inom biblioteks- och kul-
tursektorn, nagot som pa ett rattframt satt sammanfattades av kul-
turchefen i en medelstor kommun: ’Vara lantagare ar sa forsynta;
de tar vad de erbjuds; hdjer aldrig résten; slar inte naven i bordet;
gar inte ut och demonstrerar pa gator och torg for hogre kultur-
anslag.” "

Ett diffust och darmed vanligen illa organiserat konsumentin-
tresse baddar for ett svagt konsumentstdd for de forslag till nya
grepp och innovationer producentsidan presenterar. Denna svag-
het forklarari sin tur de ’machiavelliska’ budgetstrategier kultur-
forvaltningen emellanat utvecklade for att fa sitt datatekniska in-
novationsforslag accepterat av politikerna. Totalt sett hjalper emel-
lertid inte strategier av detta slag langt. Efter drygt ett decennium
pa marknaden hade enbart cirka 20 procent av kommunerna stallt
en del av den nya informationsteknologin till folkbibliotekets for-
fogande.

Innovationsbeslut ar inte med nédvéandighet expansionsbeslut. In-
troduktionen av en ny verksamhet eller verksamhetsform kan tvart-
om bana vag for rationalisering, effektivisering och ytterst kon-
traktion. Vilket av dessa utvecklingsforlopp — det kontraktiva eller
det expansiva — som innovationen kommer att leda till eller ledas in
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i, ar i hog grad en fraga om beslut och atgarder som vidtas — eller
inte vidtas — efter innovationsbeslutet.

Expansion och kontraktion 1 sma steg

Beslutet att infora konsumentinformation innebar i allmanhet att kom-
munen inrdttade en kvarts- eller halvtidstjanst som konsument-
sekreterare. Efter en tids verksamhet omvandlades denna deltids-
yanst ofta till en heltidstjdnst, ett beslut som i sin tur foljdes av yt-
terligare beslut med innebérden att en tjanst blev tva och tva blev
tre, etcetera. Denna expansion i sma steg som pa allvar tog fart un-
der borjan av 1980-talet, stimulerades av tva omstindigheter.

Kommunens konsumentinformation expanderade delvis som en
konsekvens av att statsmakterna reducerade sitt konsumentpolitis-
ka atagande. Med riksdagens beslut apropa budgetpropositionen
1983/84 avvecklades den statliga regionala konsumentverksam-
heten. Statsmakternas motiv for att avveckla den regionala verk-
samheten var dels att konsumentverksamheten natt sidan utbred-
ning bland kommunerna att de statliga insatserna inte langre be-
hévdes, dels dven att atgarden innebar en omedelbar besparing for
statskassan pd drygt 2 miljoner kronor. Att déma av férslagets mot-
tagande pa kommunal niva kom den statliga besparingen i ndgon
man att uppvigas av 6kade kommunala utgifter. Som en direkt
foljd av det statliga beslutet utvidgade (vissa av) kommunerna sitt
konsumentpolitiska engagemang: statens besparingspolitik forefal-
ler (emellanat) bygga pé eller forutsitta kommunal expansions-
politik!

Denna koppling mellan det statliga besparingsbeslutet och de
kommunala expansionsbesluten var naturligtvis inte automatisk el-
ler oférmedlad. Statsmakternas stillningstagande och konsekven-
sen av detta, namligen att det offentligas konsumentpolitiska enga-
gemang forsamrades, fordes ut till kommunerna via ett konglome-
rat av producenter (konsumentverket, lansstyrelsen som regional
producent av konsumentverksamhet, etcetera) och konsumenter
(konsumentgillen, etcetera) i samverkan.

Denna information med dess allmédnna uppmaning till ett okat
kommunalt engagemang fingades upp av den kommunala konsu-
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mentinformationens politiska foretradare pa det lokala planet. Det
faktum att de forra organisationerna vid denna tid i allmanhet ha-
de en lokal samtalspartner i den kommunala forvaltningen, garan-
terade att deras allmdanna uppmaning uppmarksammades och om-
sattes till sdrskilda krav pa 6kade resurser till verksamheten. Kon-
sumentverket, olika konsumentgillen med flera organisationer var i
denna mening beroende av att det fanns en lokal konsumentin-
formation, dvs ett kommunalt sektorsintresse med kapacitet att dri-
va deras forslag och propaer genom den kommunala beslutsappa-
raten. I nagon man var detta beroende dmsesidigt. Oavsett de for-
ras aktiviteter, askade den kommunala konsumentinformationens
foretradare vanligen Okade resurser till verksamheten. De lokala
kraven vann emellertid i tyngd och betydelse till foljd av stats-
makternas agerande och den uppmarksamhet en rad organiserade
intressen av olika slag visade den kommunala verksamheten.

Om dessa krav artikulerades med framgang eller ¢ var natur-
ligtvis inte bara en frdga om det intresse som visades verksamheten.
Sjalvfallet handlade det ocksa om forekomsten av ekonomiska re-
surser, och ju stérre kommunen var, desto lattare var det att frigéra
det nédvindiga penningbeloppet. Verksamheten med konsument-
information kom darmed att expandera foretradesvis i de befolk-
ningsmassigt stora respektive medelstora kommunerna.

Ytterligare en faktor kan urskiljas av betydelse for verksamhetens
resurstilldelning, ndmligen den tid det lokala sektorsintresset haft
att verka; ju aldre datum for det konsumentpolitiska engagemang-
et, desto storre resurser forfogar sektorn 6ver. Det statistiska sam-
bandet mellan verksamhetens alder och dess resurser ar i linje med
en princip som verksamhetens kommunala féretradare i intervjuer
formulerat pa foljande sitt: ett nej till 6kade anslag fran budget-
politikernas sida, dvs kommunstyrelsen, bor inte uppfattas som ett
”nej”’ utan som en uppmaning att dterkomma med propén i nasta
ars forslag till budget. Envishet i budgetsammanhang ar uppen-
barligen en dygd som betalar sig. Daremot finns det inget samband
mellan politikens majoritetsférhallande och konsumentinformatio-
nens resurstilldelning. Mot bakgrund av innovationens historia och
dess spridningsforlopp bland kommuner med olika majoriteter ar
detta anmarkningsvart. Den partipolitiska viljan ger sig uppen-
barligen till kdnna i beslutet att (inte) inratta verksamheten, for att
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i handelse av ett positivt stdllningstagande avklinga i betydelse.
Utvecklingen drivs vidare av sektorsintresset, som inte i forsta
hand ar underkastat partipolitiska Gverviganden utan snarare
stravar efter att forma partiernas stdllningstagande i enlighet med
verksamhetens behov.

Trygghetsteknikens utveckling efter det att verksamheten inrattats av
kommunen uppvisar flera likheter med konsumentinnovationen.
Béada verksamheterna “’forgrenade’ sig inom det politisk-admini-
strativa systemet. Men medan konsumentinnovationen huvudsak-
ligen var en fraga for statsmakterna och kommunerna, utvecklades
trygghetsverksamheten i ett samspel mellan de senare och lands-
tinget.

Bevekelsegrunderna for detta umgénge var emellertid i stort sett
desamma. Landstinget 6nskade precis som statsmakterna spara
pengar genom ett okat kommunalt engagemang. Kommunens
verksamhet med trygghetslarm reducerade behovet av véard och
tillsyn av dldre och handikappade i landstingets regi. Av liknande
skél 6nskade kommunen att landstinget aktivt tog del i verksam-
heten. Ett landstingsengagemang skulle innebara dels att kostna-
derna for verksamheten fordelades pa tva instanser, dels dven att
verksamheten tillférdes medicinsk kompetens av hdg kvalitet.
Trygghetsverksamheten blev darmed bade billigare och bittre sedd
ur kommunens synvinkel. Mot denna bakgrund ar det inte sarskilt
forvanande att verksamhet ofta byggdes ut i mycket snabb takt se-
dan vdl kommunen och landstinget kommit 6verens i frégan.

Till skillnad frén konsumentinnovationen ar det dock mera tvek-
samt om trygghetslarmets kommunala expansion verkligen ledde
till ndgon besparing for i detta fall landstinget, eller for den delen
ocksd kommunen. Snarare forefaller gélla att landstingets och kom-
munens samfallda agerande utlste en ’kostnadsspiral”. Utgifter-
na expanderade genom beslut i olika fora och pa olika nivaer i det
politiska systemet vilka grep in i och forutsatte varandra, dock utan
att nagon lika omedelbar besparing kom till stand.

Kostnadsspiralens forklaring aterfinns bland annat i férdelning-
en av trygghetsverksamhetens utgifter och besparingsmdjligheter.
Ett pd kommunerna och landstinget fordelat kostnadsansvar i
kombination med en pa liknande satt utspridd besparingspotential,
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fick till foljd att parternas kostnadsmedvetande reducerades. Sam-
tidigt frikopplades besparingsmajligheterna fran de 6kade utgifter-
na. Samarbetet mellan kommunen och landstinget ledde till att
trygghetsverksambhetens utgifter delvis doldes for bada parter, vil-
ket i sin tur undergravde incitamentet att lokalisera och realisera
de forutskickade besparingarna.

Att de forvantade besparingarna knappast realiserats i forvantad
omfattning berodde naturligtvis inte bara pa att dessa kopplades
bort fran utgiftsbesluten eller pa att de var svara att lokalisera. En
vasentlig forklaring till att besparingarna kom att slapa efter ut-
gifterna sammanhanger med att de férra helt enkelt inte kunde rea-
liseras i takt med att trygghetsverksambhetens utgifter expanderade.
Detta var inte bara eller kanske ens framst en {6ljd av administrativ
“troghet”, dvs de sedvanliga svarigheter som ar forbundna med att
avveckla eller reducera omfattningen av en offentlig verksamhet vil-
ken som helst.

For det forsta kravdes en utbyggd och val fungerande trygghets-
verksamhet innan reduktionen och avvecklingen av institutions-
varden kunde inledas. Darmed ’maste” utgifterna springa fore be-
sparingarna. For det andra: dven om trygghetsverksamheten
byggts ut i en 6nskvard omfattning, gick det ofta inte att genomfora
nagra mera betydande och omedelbara besparingar inom institu-
tionsvarden. Atskilliga av dem som utnyttjade institutionerna ville
namligen inte se att dessa reducerades, an mindre att de avveckla-
des. Kommunens och landstingets stravan att tillgodose 6nskemal
fran “trygghetsverksamhetens konsumenter”, dvs handikappade
och aldre i behov av vard, genom omprioritering och nedskarning
av institutionsvarden stdtte pa patrull hos “’konsumenterna av in-
stitutionernas service”. I kollision mellan tvd konsumentintressen
fick landstingets och kommunens besparingsintresse vika,
atminstone temporart. Trygghetsverksamheten expanderades me-
dan institutionsvardens kostnader reducerades endast marginellt.

Betraktat ur ett producent- och konsumentperspektiv beskrev data-
tekniken ett 1 forhallande till trygghets- och konsumentverksam-
heterna annorlunda innovationsmonster. Utvecklingen efter be-
slutet att installera tekniken pa folkbiblioteket uppvisar daremot
flera likheter med de bada andra innovationerna. I samtliga fall
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foljdes innovationsbeslutet av en serie mindre expansionsbeslut.
Datateknikens anvdandningsomrade vidgades successivt. Sedan bi-
bliotekets mediebestand overforts pa data, borjade biblioteket (i
vissa fall) dataregistrera évriga medier som fanns utspridda i den
kommunala forvaltningsapparaten. Kommunens samlade mediere-
surser borde, menade bibliotekets foretradare, betraktas som en
helhet och vara tillgangliga for alla, oavsett var medierna fanns i
den kommunala forvaltningen. Tekniken forvandlades fran ett red-
skap med vars hjalp vissa biblioteksinterna arbetsrutiner kunde ef-
fektiviseras, till ett for kommunen 6vergripande informationsystem.
Vad betraffar de tre innovationernas ekonomiska konsekvenser
skiljer sig dessa ganska patagligt at. Medan konsument- och trygg-
hetsverksamheterna utléste en lokal, kommunal penningrullning,
forefaller datatekniken tvartom fungerat kontraktivt. Konsument-
respektive trygghetsinnovationerna vidgade (om an naturligtvis
mattligt) den kommunala budgetens utgiftssida. Den omedelbara
konsekvensen av att installera datatekniken pé biblioteket var pé
det hela taget densamma, dvs utgiftsexpansion. Samtidigt knot
kommunstyrelsen emellertid introduktionen av tekniken till ett 16f-
te fran bibliotekets sida om &terhallsamhet med krav pa framtida
personalokningar. Avsikten var att de med tekniken 6kade drifts-
kostnaderna skulle kvittas mot vad som utan innovationen var ab-
solut nédvandigt, namligen en utékad personalstyrka. Att doma av
bibliotekens personal- och driftskostnadsutveckling efter innova-
tionsbeslutet, har bibliotekssektorn statt vid sitt lofte.
Utgiftsutvecklingen vid bibliotek som installerat tekniken har va-
rit nagot lugnare jamfort med utvecklingen vid bibliotek utan data-
teknik. Skillnaden mellan de tva grupperna av bibliotek kan sjalv-
fallet ha andra eller atminstone ytterligare orsaker an nér- respekti-
ve franvaron av tekniken. Innovationen torde dock i allmédnhet haft
en dampande effekt pa bibliotekets utgifter, vilket sammanhanger
med att kommunens ekonomiansvariga formatt hivda den ekono-
miska tanken bakom bibliotekets Gvergang till data. Detta ut-
giftspressande arbete har i sin tur varit mojligt att fora i hamn till
foljd av ett tamligen svagt artikulerat intresse for bibliotekets ut-
veckling fran konsumenternas sida. Utan ett vl organiserat konsu-
mentintresse har det inte varit mdjligt for bibliotekssektorn att sta
emot kommunstyrelsens nedskdarnings- och prutningspropéer.
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Slutord

Redovisningen av hur tre innovationer vuxit fram och vunnit sprid-
ning bland kommunerna stéder endast delvis tesen om det offent-
ligas utveckling som styrd av krav och 6nskemal fran det allmédnnas
konsumenter. I ett viktigt avseende pekar materialet i en radikalt
annorlunda riktning. De forsta stegen mot framvixten av en for
kommunen ny verksamhet stimulerades primart av producentpro-
paer i olika form och skepnad. De impulser och krafter som styrde
innovationsprocessen bland pionjarerna var i allt vasentligt knutna
till den kommunala verksamhetens utbudssida. Det i ett diffusions-
perspektiv sena innovationsbeslutet utvecklades daremot i betyd-
ligt hogre grad under inflytande av olika konsumentimpulser. Efter-
foljaren blev efterfoljare till f6ljd av det intresse verksamhetens kon-
sumenter visade nyheten. Ett inledningsvis utbudsinducerat inno-
vationsforlopp 6vergick med tiden i innovation fran efterfragesidan.

Betraktat ur detta perspektiv sprang producentintresset fore
konsumentintresset; producenternas propaer gencrerade konsu-
menternas intresse. Denna arbetsfordelning mellan producenter
och konsumenter speglar skillnader i resurser och kunskaper. Det
ari allmanhet producenterna givet att i kraft av sina sérskilda kun-
skaper och insikter presentera forslag till nya offentliga verksam-
heter och verksamhetsformer. Konsumenterna daremot, har mak-
ten att bejaka eller forkasta.

Utvecklingen efter beslutet att inrdtta den nya verksamheten kan
inte pd samma satt ges sin sirskilda producent- respektive konsu-
mentforklaring. Under detta skede géller narmast att konsumenter
och producenter agerade gemensamt till forman fér en expansion
av verksamheten. Producent- och konsumentintressena smalte
samman’’ till ett sektorsintresse’’. Fenomenet antyder den troligen
mest visentliga eller bakomliggande forklaringen till den offentliga
sektorns expansion. I politiken knyts enskilda producenter till
grupper av konsumenter i enlighet med betalningsviljan hos en
tredje part, namligen det ’allmédnna”. Darmed har det offentligas
producenter och konsumenter allt att vinna men knappast nagot
att forlora pa ett samfallt agerande i syfte att astadkomma ctt vid-
gat offentligt engagemang, vars yttersta konsckvenser samman-
fattas av en vaxande offentlig sektor.
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Noter

Uppsatsen bygger pa material som i delvis annan form redovisats i min

avhandling Pionjdrer, efterfoljare och avvaktare (Lund: Kommunfakta For-

lag, 1986), utarbetad inom forskningsprojektet med samma namn un-

der ledning av Leif Johansson, Statsvetenskapliga institutionen, Lunds

Universitet. Projektet erh6ll ekonomiskt stéd fran Riksbankens Jubi-

leumsfond. Jag vill tacka ovriga bidragsgivare till denna bok samt

Lennart J Lundquvist (Statsvet. inst., G6teborgs universitet) for vérde-

fulla papekanden under arbetet med denna uppsats.

De tre innovationerna konsumentinformation, trygghetslarm samt da-

tateknik har valts for analys pa grund av de diffusionskurvor de tecknar.

De forstnimnda innovationerna uppvisar till skillnad frén de sistnimn-

da, snabb och omfattande spridning bland kommunerna. Begreppet

“’konsumentinformation” anvinds som sammanfattande beteckning for

den verksamhet som bedrivs av den lokala, kommunala konsument-

vigledningen.

Beteckningen pionjar avser de 10 procent av kommunerna (N=277) vil-

ka var de forsta att anamma innovationen. Procentsatsen motsvarar i

praktiken 25 till 30 kommuner per innovation.

* Kristianstad kommun, Kommunkansliet, PM 1973-07-13.

® Socialstyrelsen: Larm och signalsystem for aldringar och handikappade
(Stockholm, 1976).

® Héganids kommun, biblioteksstyrelsen ar 1973, § 2.

7 Hégands kommun, stadsbibliotekets budgettitel for &r 1974.

8 Citat efter Karlstad kommun, socialkontoret, PM 1979-05-30, bilaga 3.

® Arvika kommun, kapitalbudget {or ar 1980, program 77-78.

Svedala kommun, pensionirsradet ar 1982, § 8.

Intervjuuttalande, tjainstemin, medelstor kommun.

Intervjuuttalande, bibliotekschef, stor kommun.

13 Simrishamn kommun, kulturnimnden, PM 1981-08-24 samt investe-
ringsbudget for ar 1983.

1* Sollentuna kommun, kulturkontoret, PM 1984-04-27.

Intervjuuttalande, kulturchef, medelstor kommun.
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Den kluvna manniskan
i politiken

I 6ver 200 ar har ekonomerna varnat for att den offentliga sektorns
expansion ar ett hot mot den ekonomiska tillvixten. Under samma
period har emellertid statsmakten forst lingsamt och sedan allt
snabbare brett ut sig 6ver samhaillet. Efterkrigstiden har upplevt en
tidigare aldrig skadad ansvillning av den offentliga sektorn, sam-
tidigt som den ekonomiska tillvaxten har fortsatt ofortrutet. I varje
fall dren fram till 1970-talets mitt har foljaktligen kommit pro-
fetiorna pa skam, medan daremot de senaste 10-15 aren med nagot
storre fog skulle kunna sigas ha rojt vissa motsattningar och kon-
flikter mellan samhillsekonomisk véxtkraft och offentlig expansion.
Hur skall vi forsta dessa forlopp? En misstanke som ligger nira
till hands ar att sambanden mellan statsmaktens och den privata
sektorns utveckling dr langt starkare och mera mangfacetterade én
vad man i allménhet forutsitter i det géngse synsdtt som fram-
stéller politiska atgérder som “interventioner” i en spontant fun-
gerande marknadsekonomi. I detta kapitel skall vi prova tanken att
offentlig och privat sektor i stéllet ar ett slags siamesiska tvillingar —
att marknadsekonomins expansion bade mdjliggor och forutsatter en
samtidig vidgning av det offentliga verksamhetsregistret.
Utgangspunkten ar iakttagelsen att marknadsekonomin klyver
manniskan i tva roller, en producentroll och en konsumentroll. I
béda dessa roller konfronteras vi vid stigande valstdnd med allt fler
problem och konflikter, som inte gar att 16sa utan kollektiv sam-
verkdn, antingen i frivilliga former inom ramen for olika organisa-
tioner éller i obligatoriska former med hjilp av stat, landsting eller
kommun. En viktig drivkraft bakom den offentliga tillvaxten skulle

135



Daniel Tarschys

idenna tolkning vara de manga svara bekymmer som konsumenter
och producenter méter i det moderna samhallet med dess vidgade
specialisering och ekonomiska integration, samtidigt som denna of-
fentliga tillvaxt ocksa baseras pa de resurser som den allt effektiva-
re marknadsekonomin skapar.

I betoningen av att bekymren maste vara svdra for att generera
offentlig tillvaxt ligger ett erkannande av de hoga trosklar som mas-
te forceras innan man kan etablera ny offentlig verksamhet. Politis-
ka utvagar forefaller ofta vara ’sistahandslésningar’” pa manskliga
problem. Nar svarigheter anmaler sig ar den naturliga forsta im-
pulsen hos de flesta méanniskor att tackla dem pé egen hand inom
ramen for den redan givna sfiren av handlingsmgjligheter. I andra
hand provas i vissa fall frivillig samverkan med andra. Férst om
bade det enskilda och det frivilligt kollektiva handlandet miss-
lyckas uppstér ett incitament till politisk handling. Vad som ham-
nar pa den politiska dagordningen blir foljaktligen en samling
“restposter”’, dvs problem som individer och foretag trots idoga for-
sok inte har lyckats hantera pa annat satt.

Den offentliga sektorns tillvaxt blir enligt denna ’residuala teori
om politiken” ett uttryck for att restposterna okar i antal, omfang
och motspanstighet. Detta kan 1 sig tolkas pé flera olika satt. En
forklaring skulle kunna vara att medborgarnas aspirationer med ti-
den blir allt flera; en annan att ett vixande antal problem i det mo-
derna samhaillet forutsatter kollektiva 16sningar; en tredje att det
offentliga maskineriet har blivit sa smidigt och resursstarkt att det
numera kan hantera langt fler énskemal an tidigare.

I vilken utstrackning ar det da konsument- respektive produ-
centproblem som ligger bakom dessa vixande krav pa offentlig in-
tervention? Ja, mycket talar for att de ’polara” hypoteser som an-
tyddes i inledningen — att tillvaxten huvudsakligen skulle vara anting-
en konsument- eller producentgenererad — géar att nyansera
atskilligt, bla med ledning av de iakttagelser som gjorts i studierna
av olika policy-omréden. Vi skall har diskutera hur balansen mel-
lan producent- respektive konsumentinflytande kan tankas variera
beroende pé (1) typ av offentlig prestation, (2) konjunkturvax-
lingar, (3) stadium i policy-cykeln och (4) typ av ekonomiskt sy-
stem.
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Ett kluvet samhalle — eller en kluven manniska?

Vilka ar de grundlaggande konflikterna i samhallet? I politologisk
och sociologisk forskning finns manga svar pa den fragan. Med en
grov indelning skulle man kunna tala om tre huvudriktningar i mo-
dern samhillsvetenskaplig konfliktanalys: en sektoriell, en territo-
riell och en ideologisk.

Under lang tid har historiker och samhallsvetare intresserat sig
for dragkampen mellan olika samhallssektorer eller sociala skikt el-
ler yrkesgrupper. I aldre studier var det naturligt att inrikta sig pa
stander och skrdn. Fran det tidiga 1800-talet bérjade man sa skilja
mellan olika klasser i samhallet. Med det moderna organisations-
vasendets uppkomst tilldrog sig sedan de mera finférdelade in-
tressegrupperna en vaxande uppmarksamhet. Klassanalysen ut-
vecklades till studier i den sociala strukturens “’stratifiering”.

En annan typ av gruppmotsittningar ar den mellan folk i olika
territoriella omrdden. Dessa spelar sjalvfallet stor roll i den inter-
nationella politiken, men inte bara dar. Férdelningsstrider mellan
olika geografiska regioner satter ocksé en stark pragel pa inrikespo-
litiken. ’Bypolitiker”” som havdar sitt eget omréades intressen gent-
emot omvarlden finns pa alla nivaer, frdn Forenta Nationerna till
kommundelsradet.

En tredje sorts gruppkonflikter utspelas mellan olika dsiktsrikt-
ningar. Hit hor religionsstrider liksom andra spanningar mellan
livsaskadningar och personliga foérhallningsséatt. En viktig asikts-
klyvning ar den mellan samhallsaskadningar eller politiska ideolo-
gier. Hos konservativa, liberaler, socialister etc finns olika varde-
monster och manniskobilder, som paverkar valet av mal och medel
1 politiken.

”When the groups are stated, everything is stated. And when I
say everything, I mean everything!” Sa rét Arthur F Bentley, en av
intressegruppsforskningens pionjarer, 1 The Process of Government
(1908). I 1900-talets samhallsforskning har foérestallningen om
manniskan som en gruppvarelse fatt ett utomordentligt starkt ge-
nomslag. Sjalvfallet ar forskarna 6ppna for att en och samma in-
divid ar infogad i manga potentiella gruppgemenskaper, och myck-
en energi har agnats at att undersoka just i vilken utstrackning som
olika sddana potentiella lojaliteter har vackts till liv och blivit reella
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och medvetna genom agitation och mobilisering.

Att samhallet ar kluvet i olika grupper hindrar saledes inte alls
att en enskild individ kan tillhéra flera olika grupper — detta ar sna-
rare regel dan undantag och undersoks ivrigt i studier av kors-
tryck”, ”’6verlappande medlemskap” etc. Men huvudtanken i den
moderna gruppanalysen kan dnda med en viss tillspetsning sagas
vara att samhdllet dr kluvet medan mdnniskan dr hel — att de intressanta
och relevanta skiljelinjerna gar mellan stérre och mindre skockar av
individer, som sinsemellan férenas av gemensamma intressen eller
perspektiv.

Detta synsatt kan jimféras med en helt annan uppfattning, som i
stillet gar ut pa att de avgorande konflikterna utkdmpas inuti den
enskilda individen. I kyrkofadern Augustinus De civitate Dei moter
vi tex forestdllningen att hela historien ar en tdvlan mellan varlds-
staten och gudsstaten, mellan ont och gott, och att denna kamp
standigt rasar i varje méanniskas brost. Eftersom ménniskan ar ba-
de kropp och sjél ar hon enligt Augustinus samtidigt medborgare i
varldsstaten och i gudsstaten, underkastad bade ondskan och det
goda. Likartade ’’manikeistiska” manniskobilder skymtar hos
maénga andra larofider inom kyrkohistorien och den politiska filo-
sofin. Albert Hirschman har tex i The Passions and the Interests: The
Arguments for Capitalism before Its Triumph (1977) visat hur ménga av
1700-talets tongivande opinionsbildare intresserade sig for den inre
konflikten mellan férnuft och lidelse. Den f6r upplysningsprocessen
avgérande kampen utspelade sig siledes mindre i motséttningar
mellan olika grupper an mellan olika drag i den manskliga natu-
ren. Eller négot fritt tolkat: om samhdllet ar kluvet, sa dr det inte minst
ddrfor att manniskan sjalv dr kluven.

Utan att skdda djupare ner i vare sig teologins eller upplysnings-
filosofins brunnar skall vi hér vdlja en liknande utgangspunkt. Det
grundfaktum som vi utgér fran ar det vilkidnda, sjalvklara, men
anda otillrackligt analyserade férhéllandet, att i ett modernt sam-
hille méanniskan samtidigt ar producent och konsument, pd samma
gang skapare av sociala viarden och férbrukare av sociala varden.
Ur dessa bada roller {6ds behov och aspirationer, som i sin tur ger
upphov till politiska attityder och politiskt handlande. Vi skall pos-
tulera att den politiska manniskan pa detta vis blir en dubbelnatur,
markt dels av tvdnget att sdka och vinna sin bargning genom att
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vara andra manniskor till lags som producent, dels av tvanget att
med starkt begransade medel tillfredsstalla sina egna konsumtions-
behov genom transaktioner med manniskor, som just hdrigenom
sOker sin bargning. Eller annorlunda uttryckt: den enskilde blir i
arbetsfordelningens samhalle bade en kdpare och en saljare, och
det ar enbart genom att klara biada dessa nédvandiga uppgifter
som han kan trygga sin existens.

Med denna betoning av manniskans standiga kluvenhet, av de
tvd komplementira grundbehoven hos individen i den moderna
marknadsekonomin, behéver man ingalunda ge avkall pd mgjlig-
heten att genom gruppanalys séka urskilja intressegemenskaper
och underséka hur olika partier, organisationer eller idériktningar
agerar pa den politiska arenan. Men déaremot tillfogas en ny och
fundamental fraga: Vilket grundbehov dr det som styr i det politiska age-
randet? Ar det konsumentsynpunkter eller producentsynpunkter som dominerar
i motiv och motiveringar for politiska krav och beslut? Innan vi ser narma-
re pa hur dessa bada grundbehov speglas i det politiska handlandet
skall vi i ndsta avsnitt forsoka belysa varfor den kluvna ménniskan
6ver huvud taget drivs att ”’politisera’ sina problem.

Den kluvna manniskan 1 marknadsekonomin

For tvd hundra ar sedan larde oss Adam Smith att de moderna na-
tionernas valstand byggde pa arbetsférdelning. Hundra ar senare
tillfogade Karl Marx att det darmed ocksd baserades pa pro-
duktionens alltmer sociala karaktar. Emile Durkheim visade hur
6vergangen fran primitiv till industriell ekonomi drev fram en ny
organisk solidaritet, en nddtvungen sammanhéllning mellan sam-
hillets medlemmar. Hos alla tre fanns en insikt om det nakna sam-
bandet mellan vdlstand och beroende.

I sjdlvhushallningens samhalle ar ménniskan démd till armod. I
arbetsfordelningens samhalle kan hon tillkdmpa sig en viss frihet,
men enbart till priset av en 6kad socialitet”. For att erévra det go-
da livet kravs samverkan — och vander man pa det myntet finner man
att dess andra sida ar ett oundvikligt beroende av andra ménniskor.

Om produktionens alltmer sociala karaktir har skrivits mycket
under de senaste 200 dren. I en omfattande litteratur hyllas och ide-
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aliseras samarbetet och arbetsférdelningen som en ny 6ppning mot
mansklig gemenskap. Men det finns ocksd manga, inte minst skon-
litterara skildringar av de mérkare sidorna av detta beroende. Pa
gott och ont sprattlar valfardsmanniskan i sina natverk. Ensam for-
mar hon intet. I differentieringens, specialiseringens och den eko-
nomiska integrationens samhalle ar vi ohjélpligt fjattrade vid var-
andra, bade i var roll som producenter och i vér roll som konsu-
menter.

I en ekonomi préiglad av arbetsférdelning ar manniskan séledes
domd till att hanka sig fram pa tva marknader. Dels maste hon erévra
en viss kopkraft, dels maste hon kunna utnyttja denna kdpkraft pa
ett forstandigt vis. Lat oss 1 brist pa battre namn kalla dessa bada
arenor for férsaljningsmarknaden och inképsmarknaden.

P& forsaljningsmarknaden skaffar sig individen sin béargning. Har-
ifran kommer kdpkraften. For flertalet férvarvsarbetande man och
kvinnor ar forsaljningsmarknaden liktydig med arbetsmarknaden, dar
man genom ett anstallningskontrakt kan trygga en fast manatlig in-
komst. For foretagaren ar forsdljningsmarknaden déremot avsalu-
marknaden, dar produkterna realiseras. For bada dessa grupper kan
emellertid ytterligare intakter tillféras genom offentliga eller pri-
vata rattigheter sdsom barnbidrag, bostadsbidrag eller réantor pa
sparkapital. Stora grupper utanfor arbetskraften (t ex alderspensio-
narer, studerande, handikappade etc) lever huvudsakligen eller
uteslutande pa sadana rattigheter.

Inkopsmarknaden ar den arena dar kopkraften anvands. Huvud-
delen av denna kopkraft kanaliseras till privat och offentlig kon-
sumtion, dels genom individuella képbeslut pa den privata konsum-
tionsmarknaden, dels genom kollektiva avgéranden i politiska organ.
Den senare sfaren kan med nagon tanjning av marknadsbegreppets
innebord kallas {6r den offentliga inkdpsmarknaden. En mindre del av
kopkraften kanaliseras till privata eller offentliga investeringar eller
till ett sparande, som ger upphov till framtida rattigheter.

Att hanka sig fram pa dessa bada marknader kraver en hel del
fardigheter. For flertalet forvarvsarbeten fordras en yrkesskicklig-
het som det tar lang tid att férvarva. Det moderna utbildningssy-
stemet ar anpassat till detta behov och inriktas i stor utstrackning
just pa att formedla professionell kompetens for forsiljningsmark-
naden. Men &ven inképsmarknaden krdver sina speciella kun-
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skaper och fardigheter. Som konsument géller det att ha en ut-
vecklad kdnnedom om varor, priser, kvaliteter och leverantorer.
Férmedlingen av dessa kunskaper sker i mindre utstrackning ge-
nom det allmédnna utbildningssystemet — den borjar med foréldra-
handledning och fortsatter sedan med en lang uppbyggnad av per-
sonliga erfarenheter genom ideliga serier av “trial and error’” pa
marknaden.

Ofta bortser man frén att det enbart ar genom den kombinerade
kompetensen inom bada dessa sfarer som vilstandet kan forsvaras.
Vi agnar tex stor uppmarksamhet at att studera arbetets pro-
duktivitet, men daremot mycket mindre intresse &t motsvarande
problem inom konsumtionssfaren. Anda ar det uppenbart att den
mest hégavlonade har f6ga reveny av sina inkomster om han &r en
klantig konsument, som inte formar att fa valuta f6r pengarna. En
skicklig konsument som kanner sin ink6psmarknad kan a andra si-
dan leva bra pa ratt begransade resurser. Likasa ar det uppenbart
att levnadsstandarden paverkas kraftigt om man som i vissa lander
maste tillbringa timmar i ko for att fa tag pa de varor man behéver.
Studierna av olika sektorers produktivitet skulle kanske behéva
kompletteras med motsvarande undersékningar av vad som for-
slagsvis kunde kallas konsumtivitet”, dvs effektivitet och kvalitet i
konsumtionssfaren.

Vi har hittills talat om enskilda individer eller enskilda hushall.
Men aven foretagen befinner sig i en liknande situation. De ar
klamda mellan a ena sidan en forséljningsmarknad, dar de realise-
rar sina produkter och foljaktligen skaffar sig intakter, och & andra
sidan en inkdpsmarknad (eller ett antal faktormarknader), dar de
skaffar sig de insatsfaktorer som ar nddvéandiga for en framgéngsrik
verksamhet: arbetskraft, finansieringskapital, ravaror, maskiner
etc. Ocksa foretagen befinner sig i ett dubbelt beroende och kan
6verleva endast genom att agera kompetent pa bada dessa arenor.
Den framgangsrike entreprendren ar den som kanner pulsen och
rytmen pa bada sina marknader och ser de kombinationsmgjlig-
heter som star till buds.

Hushallen och foretagen sitter sdledes i samma bat — de nédgas
bédda kampa pa tva olika arenor. Vad som ar forsaljningsmarknad
respektive ink6psmarknad bestams sjalvfallet frdn den enskilde ak-
torens utgangspunkt. Den arbetsmarknad dar l6ntagaren skaffar
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sig sin bargning ar for honom den viktigaste forsaljningsmark-
naden, medan den for arbetsgivaren lika naturligt ar en faktor-
marknad. Pa samma satt ar den enskildes konsumtionsmarknad en
avsalumarknad {or foretagen.

Hur ser da transaktionerna ut pa dessa olika arenor? Ja, for att
bérja med ett I6ntagarhushall ar det pafallande hur de olika affarer
som hushdllet gér med omvarlden varierar i omfang. Den storsta
enskilda affdren ar anstillningen, varigenom léntagaren skaffar sig
hela eller huvuddelen av sin bargning. Den dyraste affaren pa
inkopsmarknaden ar “’kollektivképet” av offentliga tjanster Gver
skattsedeln. Den nidst stdrsta posten ar vanligen bostaden.

Alla dessa tre affarer har stora inbyggda trogheter, 1 den me-
ningen att det ar forenat med betydande svérigheter att byta part-
ner. P arbetsmarknaden kan ménga individer visserligen byta ar-
bete, men det finns ocksa stora grupper som av ett eller annat skal
sitter fast i sin nuvarande anstillning. Att byta offentlig sektor ar
sarskilt svart — det kraver flyttning tll annan kommun, annat
landsting eller annat land. Att byta bostad ar relativt sett lattare,
men kan aven det genom olika slags kopplingar och trégheter vara
forenat med stora besvar.

De ”’smé” affarer som hushéllet dgnar sig &t, sdsom inkop av kla-
der och livsmedel, ar i allmanhet mer flexibla i den meningen att
man lattare byter partner. Aven hir finns det dock vissa typer av
varor och tjanster som tillhandahalls enbart av monopol.

De varierande beroenden som dessa forhallanden skapar spelar
stor roll for den enskildes formaga att klara sig pa egen hand. Det
avgdr ocksa valet mellan det som Albert Hirschman i en upp-
marksammad bok har kallat “’sorti” eller protest”. Pa lattrorliga
marknader ar den naturliga reaktionen vid missndje att byta part-
ner. Pa trogrorliga marknader och dar den enskildes férhandlings-
styrka av olika skal ar svag finns det dairemot mycket starkare in-
citament att kanalisera missngjet till protester — vilket i manga fall
kan vara liktydigt med politisk handling.

Att politisering och andra former av kollektiv samverkan van-
ligen foregas av ett omfattande missnje ar viktigt att notera. I
medvind ar det mycket lattare att lita till sig sjalv. S& lange mojlig-
heterna ar manga och varlden tycks ligga 6ppen for den oférvagne
ar behovet av gemensam handling for det mesta mycket litet. Men
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nar svarigheterna vixer kdanns det ofta annorlunda. Det ar tex
knappast nagon slump att den fackliga organisationsgraden brukar
vara storre 1 aldre, ’mogna’” branscher an i nya och starkt ex-
pansiva. Det var infor en hotande konkurrens som forna tiders
skran organiserade sin forsvarskamp, och pa samma satt ar det in-
for marknadernas nervdsa ryckningar som lontagarna soker skyd-
da sina anstallningsvillkor.

Flyttar vi blicken till féretagen kan precis samma instinkter iakt-
tas. Sa lange kommersen gér hyggligt beh6vs inga skyddsétgarder,
men nar efterfrdgan stagnerar eller krymper, uppstar det snart ten-
denser till branschsammanhallning eller kartellisering. Nar man
som foretagare har fasta utgifter vill man garna ocksa ha fasta in-
komster. Samtidigt kan man genom branschéverenskommelser
ocksd bringa en hel del av utgifterna under battre kontroll. Den
vaxande organisationsgraden bland foretagen har sin grund i pro-
blem bade pé forsaljningsmarknaden och pa inképsmarknaden.

Behovet av stabilitet pa forsaljningsmarknaden ar i sjalva verket
en av de centrala impulserna bakom organiserad samverkan i sam-
héllsekonomin. Man vill kunna férutse sina intakter och veta att
det manad for manad rinner in pengar i en sidan omfattning att
rakningarna kan betalas. Fér den enskilde arbetstagaren ar an-
stillningen den primara tekniken att hantera detta problem. Fore-
tagaren a sin sida trivs ofta bast om han agerar pa en nagorlunda
stabil marknad dar dagskassor eller manadsintakter kan forutses,
dar kundkretsen ar nagorlunda trogen, dar konkurrensen ar ofér-
anderlig och 6verblickbar och dar efterfrdgan varierar efter ett val-
kant monster.

Nu ar emellertid tillvaron full av 6verraskningar. De glada bok-
fors vanligen pa skicklighetens konto och de ledsamma pa oturens —
men nar oturen borjar bli alltfor kraftig uppstar problem bade for
den enskilde och for foretaget. Till sadana problem for foretagen
hor uppdykande forvarvshinder av olika slag, 6kade offentliga pa-
lagor pa intakter fran forsaljningsmarknaden, vikande efterfragan,
teknisk fornyelse hos konkurrenterna, férandrade bytesrelationer
(terms of trade) mellan olika valutaomraden och mycket annat. En
hel del sddana stétar kan det enskilda foretaget sjalvt absorbera,
men andra leder till nagon form av kollektiva motatgarder genom
gemensamma organisationer.
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En stark striavan efter stabilitet praglar ocksé vért beteende som
konsumenter. Har man val lart sig var en stor mangd olika for-
nodenheter finns att fa tag pa, vad de heter, vad de ungefar kostar
och vad de gér for nar man val anvander dem, sa ligger hari en stor
kunskapsinvestering. Sa lange konsumenten ar néjd med vad som
erbjuds ar det tryggt och tidsbesparande att ha vissa stamleveran-
torer som man litar pa. Detsamma galler sjalvfallet féretagen. Att
”marknadsforing” (dvs arbete pa forsaljningsmarknaden) ar ett
omrade dar foretag investerar stora resurser ar valkdnt, men i
manga fall kan ocksa upparbetningen av palitliga och goda leve-
rantorskontakter sluka stora resurser, ofta i form av ataganden som
begransar handlingsfriheten. Sjalvfallet ar det inte bindningar man
efterstravar som inkopare, utan ett brett och gott utbud, men i
manga lagen ar det just genom en fast knytning till en eller ett fatal
leverantorer som den eftertraktade stabiliteten kan nas.

Fo6r manga behov pé inképsmarknaden ar bade hushall och fore-
tag hinvisade till monopol, som tex i friga om flera offentliga
yanster. Har kan dd uppsta problemet att produkten inte passar,
att den changerar eller att den fordyras. Samma fenomen kan gi-
vetvis uppkomma aven pa konkurrensmarknader, dar ett visst bak-
grundsforlopp (tex oljeprishdjningar) slar igenom hos alla leveran-
torer. Aven pa inkopsmarknaden ir vi siledes utsatta for for-
andringarnas och forsimringarnas standiga hot.

Har finns emellertid dven ett annat problem, som ibland gar un-
der namnet marknadsmisslyckande”. Det ar nar en faktiskt exi-
sterande efterfrdgan inte kan tillfredsstéllas genom enskilda trans-
aktioner. Ofta har detta att géra med odelbarheter, dvs att en viss
vara, om den framstalldes skulle vara till nytta for langt fler an dem
som frivilligt skulle kunna tankas betala for den. Ett klassiskt ex-
empel ar forsvarsanlaggningar och forsvarsatgarder av olika slag.

Den ldnga rad av problem som vi har har berért ar en grogrund
for méngahanda politiska initiativ. Nar manniskor och foretag
hamnar i trdngmal och finner att de inte sjélva eller i forening med
andra i samma situation kan hantera saken, da ar det ofta en natur-
lig utvag att stalla politiska krav. Ménga sddana krav har att géra
med friktioner utanfor den offentliga sektorn, medan andra bottnar
1 missnoje med vad den offentliga sektorn redan gor. I nésta avsnitt
skall vi se narmare pa innehdllet i dessa krav.
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Den kluvna manniskan och staten

I en modern stat forsar det krav och 6nskemal frén alla héll och
kanter. Myndigheterna dskar mer pengar {or att 16sa sina uppgifter,
offentliga utredningar foreslar nya insatser, organisationer och
kommuner begér bidrag och riksdagen bombarderas arligen med
tusentals forslag i motioner och propositioner. I bakgrunden till al-
la dessa framstdtar ljuder en mangstammig kor av 6nskemal fran
enskilda manniskor.

I relation till vad den offentliga sektorn redan dstadkommer kan
flertalet av dessa krav beskrivas som antingen “’positiva’ och ’ne-
gativa” forslag. De positiva gar ut pa att staten eller kommunerna
skall géra nagot mer an vad de redan utrittar, medan de negativa i
stallet syftar till att nagot som redan finns skall minskas, inskran-
kas eller avskaffas.

Manga av kraven har uppenbara samband med de problem som
ménniskor och foretag méter pa de bada marknader dar de ope-
rerar. Lat oss exemplifiera detta genom att ange nigra positiva
respektive negativa typer av impulser, som kan komma fran pro-
ducent- respektive konsumentsidan.

1. Positiva producentkrav. I den moderna samhaillsekonomin bidrar
den offentliga sektorn till att halla sysselsdttningen uppe pa manga
olika satt:

O Manga ménniskor bereds arbete genom offentlig anstallning.

O Genom offentlig upphandling skapas ytterligare sysselsattning for
manga privatanstillda.

O Statliga subventioner bidrar till att upprétthalla efterfrdgan pé vis-
sa typer av produkter, tex bostdder, livsmedel, teaterforestall-
ningar, privat sjukvard. Utéver riktade och eller produktbundna
subventioner kan till denna kategori foras aven vissa allmént
kopkraftsstegrande O6verforingar. Med barnbidragen forhaller
det sig tex sa att de visserligen i princip kan anvindas till vad
som helst, men det ar kédnt att de i stor utstrackning anvénds till
just kladinkop.

O Statliga regler hojer vidare efterfrdgan pa vissa typer av produkter
(tex bilbalten, katalytisk avgasrening, asbestsanering).
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O Statligt bedriven eller finansierad opinionsbildning kan ha lik-
nande effekter, tex vad avser livbalten till sj6ss och kondomer.

O Vissa typer av forsdljningsframjande offentlig aktivitet kan slutligen
ha till syfte att bistd producenterna i deras marknadskontakter,
tex exportframjande atgarder.

En typ av producentimpulser kan vara kvantitetsinriktade, dvs syf-
ta till att 6ka sysselsattningsvolymen. En annan typ kan vara mer
kvalitativt inriktade, tex orienterade mot att forbattra arbetsmil-
jon, hoja loner och arbetsstéillning hos de verksamma eller vidga
mojligheterna till professionell férkovran genom modernare ut-
rustning.

2. Negativa producentkrav. Skatter, palagor och statliga regler kan i
manga sammanhang utgéra ett hot mot producenternas férvarvs-
verksamhet. De skatter som har stérst direkt inverkan pa just for-
saljningen ar acciser och omsattningsskatter av olika slag. Men
aven inkomstskatter inverkar pa produktionens lonsambhet.

Bilhandeln ar ett bra exempel pa en bransch vars forsaljning pa
flera satt paverkas av offentliga ingrepp. For det forsta traffas den
av en rad prishdjande regler om hur bilarna skall vara utrustade.
For det andra uttas en sarskild accis utéver den vanliga om-
sattningsskatten. For det tredje galler periodvis sarskilda regler om
lagsta kontantinsats vid avbetalningskop.

Manga producentimpulser syftar till att undanrgja péalagor eller
kostnadsdrivande regler. Sddana impulser kan kallas ’negativa”,
eftersom de syftar till att negera existerande offentliga marknads-

ingrepp.

3. Positiva konsumentkrav. Stat och kommun star for en omfattande
och vittforgrenad tjinsteproduktion. Onskemal om forbattringar
eller utvidgningar av detta utbud kan beskrivas som positiva kon-
sumentkrav.

Staten kan emellertid intervenera for konsumenternas rakning pa
annat sitt an genom att sjalv tillhandahélla vissa produkter. En al-
ternativ form ar lagstiftning som uppstaller vissa krav pa pro-
ducenterna. P4 manga omraden, tex inom livsmedelsproduktio-
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nen, finns kvalitetskrav vars efterlevnad staten 6vervakar genom
olika slags kontrollinsatser.

4. Negativa konsumentkrav. En sista typ av politiska krav ar de som
riktar sig mot att den offentliga sektorn forsvérar eller férdyrar kon-
sumtionen av vissa varor och tjinster. Aven frin denna utgings-
punkt kan protester riktas mot tex sarskilda varuskatter, sisom
skatten pa alkohol och tobak.

Det gar som synes ingen skarp skiljelinje mellan dessa olika typer
av 6nskemal. Atskilliga ginger ar det vid forsta paseendet inte litt
att avgora om ett krav framfor allt bottnar i konsument- eller i pro-
ducenthinsyn. Det forekommer ocksd kombinationer dar bada
aspekterna betonas ungefir lika kraftigt. Anda framgér det pa-
fallande ofta av den argumentering och de motiveringar som be-
ledsagar olika forslag vilkendera sidan som forslagsstallarna i fors-
ta hand har i tankarna.

Ibland framgar detta ocksa av vem som framfor kravet. Om val-
da politiker for det mesta — men léngifran alltid — betonar konsu-
mentintresset, ar det lika naturligt att sddana producentforetradare
som myndigheter, branschorganisationer och fackliga organisatio-
ner ofta ger uttryck for producentsynpunkter. Iakttagelsen av vem
som talar kan dérfor ge upplysningar som kompletterar eller rentav
korrigerar det intryck som skapas av vad som faktiskt sdgs.

Men sambanden &r langtifran entydiga. Inte sillan ar just pro-
ducenterna de mest valtaliga uttolkarna av konsumenternas syn-
punkter, vilket bl a beror pa deras unika 6verblick och sakkunskap.
Element av “kamouflerat egenintresse” kan sjalvfallet vara for
handen i sadana pladeringar, men langt vanligare ar det sakert att
producenterna sjilva engagerar sig for sina konsumenter och darfor
uttolkar deras synpunkter och behov.

Branscherna och politiken

I den moderna blandekonomin 4r vi alla pa manga satt beroende
av staten — men inte pa samma satt och i samma utstrackning.
Skillnaderna pa konsumentsidan dr uppenbara. Till viss del f6ljer
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de en alderskurva; det finns som bekant kalkyler som visar att den
volym av offentliga tjanster och transfereringar som utgar till ’in-
aktiva” grupper sidsom barn och gamla ar avsevirt stérre an den
som utgar till forvarvsarbetande. Sarskilt de dldre ar storkonsu-
menter av den offentliga varden.

Figur 4.- Den offentliga sektorn under livscykeln.
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Men dven pa producentsidan finns avsevirda skillnader mellan oli-
ka yrkesgrupper. Medan vissa typer av yrken eller verksamhetsom-
raden &r relativt oavhidngiga av den offentliga sektorn, ar andra
helt beroende av dess ingrepp och stéd. Detta kan vara en bland
flera forklaringar till att den politiska aktiviteten uppenbarligen va-
rierar mellan olika yrkesgrupper.

Det har ofta noterats att det finns en viss Gverrepresentation av
offentligt anstillda i de politiska férsamlingarna. En rad olika orsa-
ker till detta brukar anféras. En ar att offentliganstallda har arbets-
villkor som gor att de lattare kan vara franvarande for politiska
uppdrag. En annan &r att de i méanga fall befinner sig i karridrer
dar det inte 4r demeriterande att en tid 4dgna sig at politik. Klart ar
emellertid att det inte finns ndgot absolut samband mellan yrkes-
tillhorighet och vilka fragor som politiker dgnar sig &t i de politiska
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forsamlingarna. Ménga privatanstillda intresserar sig for utprag-
lat offentliga” problem, medan manga offentliganstéllda dgnar sig
atden privata sektorns bekymmer. Klart ar vidare att politiker inte
just for att de tillhor en viss yrkesgrupp behéver forutsittas vara
’producentforetradare”. Huruvida en politiker huvudsakligen
sysslar med producent- eller konsumentfragor ar snarare en 6ppen
fraga, som far undersokas fréan fall till fall.

Nir allt detta ar sagt kan det likval konstateras att Gverrepresen-
tationen for vissa grupper anda kan tankas ha samband med att
vissa typer av yrken ar sarskilt “’politikintensiva”, i den dubbla me-
ningen att yrkesgrupperna for sin verksambhet ar starkt beroende av
politiska beslut och att de i sitt arbete i h6g grad kommer i kontakt
med fragor som avgors just pa politisk vig. Detta giller emellertid
inte bara offentliganstallda, utan dven vissa andra yrkesgrupper
som utmirks av hog politisk aktivitet. Saledes har tex lantbrukar-
na lange varit 6verrepresenterade i riksdagen. En grupp som at-
minstone lokalt inom det socialdemokratiska partiet — vid sidan om
de offentliga facken — brukar inta en stark stallning ar byggnads-
arbetarna.

Pa samma sétt som man konstaterar att vissa branscher ar *’poli-
tikintensiva’, kan motsvarande iakttagelse goras betriffande vissa
regioner. Norrbottens naringsliv ar tex i extremt hég grad genom-
syrat av offentliga interventioner, inte bara genom att de domine-
rande foretagen ar statsdgda utan ocksd genom de olika former av
statligt stéd som utgar till de privata foretagen. En sddan region
kan pa grund av gillande valsystem sjalvfallet inte na nagon 6ver-
representation i riksdagen, men daremot kan den pa andra sitt ut-
veckla en stark politisk aktivitet.

I langa stycken kan en bransch ha gemensamma intressen gent-
emot konsumenterna. Saval forna tiders skrasamverkan som mo-
derna producentorganisationer praglas i stor utstrackning av den
enade frontens samhorighet. Men i kanske dnnu fler fragor speglar
branschernas politiska framstdtar i stdllet motsattningar inom pro-
ducentkollektivet. Ett vanligt nskemal ar tex att forhindra att nya
och annorlunda konkurrenter gér entré. De etablerade foretagen i
en bransch efterfragar gérna ett visst matt av statskontroll for att
bekampa ’skuttar” och andra “oseriésa’” medtavlare. PA ménga
omraden har de kvalificerade yrkesutévarna gétt samman och ut-
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verkat ndgon form av legitimation eller auktorisation just i detta
syfte.

En annan typ av “intern” branschpolitik ar den som reflekterar
motsittningarna mellan sma och stora foretag. Regler, pélagor och
subventioner kan ofta utformas si att de gynnar den ena eller den
andra av dessa parter.

En tredje form av ”intern” branschpolitik speglar konkurrensen
mellan gamla och nya produkter. Nar innovationer bryter igenom
och slar ut aldre produktion forekommer politiska initiativ bade
fran det branschsegment som haller pa att pressas ut och det som
vinner marknadsandelar. Arbetsmiljépolitiken, som Lennart Nord-
fors har undersokt, bjuder i detta avseende pa manga intressanta il-
lustrationer.

Kraven pa en sundare arbetsmiljé innebér ju i ldnga stycken att
en befintlig kapitalstock skall erséttas innan den helt har tjanat ut.
Har ar det i forsta hand l6ntagarna som driver pa, men i manga fall
accepterar dven arbetsgivarna satsningar som kan nedbringa fran-
varo och risker for olycksfall. Fran leverantdrshall kommer sjalv-
fallet propaer om fordelarna med att skaffa ny utrustning; pro-
ducenterna av den gamla utrustningen har ju redan fatt avséttning
for sin vara. Annorlunda blir daremot laget nér ett arbetsmiljokrav
hotar sjédlva livsnerven i det ’gamla’ branschsegmentet. I sin ana-
lys av asbestfragans hantering visar Nordfors hur de fackliga orga-
nisationer som i forsta hand oroade sig for halsoriskerna (framst
Byggnads och Metall) kravde energiska atgarder for att fa bort as-
besten, medan daremot Fabriksarbetareforbundet som hade att be-
vaka savil halsoaspekter som sysselséttningsintresset intog en langt
mer forsiktig hallning.

Offentliga insatser kan saledes paverka branscherna pa tva satt.
Dels kan de influera maktbalansen mellan producenter och konsu-
menter; nar den spontana efterfrigan sviktar kan politiska initiativ
tex leda till en eftertraktad stabilisering. Dels kan de ocksé inverka
pé den interna maktbalansen mellan olika konkurrenter inom en
och samma bransch (eller inom ett stérre branschkomplex med
substituerbara produkter). De manga politiska framstdtarna fran
olika intresseorganisationer vittnar om att flertalet branscher — om
an i olika utstrackning — garna soker stod och bistand i den offent-
liga sektorn. Laissez faire-ideologin ar en s6ndagsférkunnelse som

150



Den kluvna manniskan

sprids av de branschévergripande topporganisationerna, men de
mer specialiserade producentsammanslutningarna har ofta en mer
positiv syn pa statliga ingrepp.

Tillvaxt, konjunktursvangningar
och politiska krav

Hittills har vi mestadels resonerat om den rumsliga spridningen av
politiska krav mellan olika naringsgrenar och olika regioner. Men
aven i tiden finns uppenbarligen stora skillnader mellan vilka poli-
tiska krav som stills och vilka politiska beslut som fattas. Idag har
vi tex en omfattande och vitt férgrenad sjukvard i landstingens re-
gi. Ingen skulle ha kommit pa tanken att begira en sddan verksam-
het for 50 ar sedan, trots att manniskor forvisso inte blev mindre
sjuka pa den tiden.

Hur kommer sig detta? Vad 4r det som styr kravens variation
over tiden? Om vi borjar med att fundera 6ver konsumentkraven,
finns det sjdlvfallet mycket som talar for den redan i forordet namn-
da hypotesen om att efterfridgan pa offentliga insatser, likavil som
efterfrigan pad privata nyttigheter, uppvisar en viss inkomst-
elasticitet. Med stigande valstdnd klattrar man uppat i den sk
Maslow-trappan. Vissa typer av tjanster borjar man efterfraga forst
nir grundlidggande ménskliga behov har tillgodosetts. Graver man
igenom den moderna offentliga sektorn kommer man med sakerhet
att finna att de Gversta lagren, som tillkommit senast, i stor ut-
strackning rymmer prestationer som avser att tillgodose markerade
“valmégebehov’’ medan de verksamheter som staten mycket linge
har bedrivit har syften som &r visentliga dven i ett primitivt sam-
halle.

Vid sidan hérav finns det sjilvfallet ménga exempel pa att det
inte enbart dr den betalningsstarka efterfrigan som har utvecklats
utan ocksa de rent tekniska och praktiska mgjligheterna att till-
godose olika behov. Aptiten vaxer med de vetenskapliga uppfin-
ningarna; nar gamla drémmar plotsligt gar att infria och kostna-
derna harfor kan pressas ner sa lagt att det tidigare otdnkbara
plotsligt kan bli var mans egendom, da ar det ocksé naturligt att ef-
terfrigan pa sddant dverflod vaxer. Men teknikens framsteg kan

151



Daniel Tarschys

ocksé spada pa konsumentkraven pé ett mer bakvint vis. Saledes
har krigskonstens framsteg hos potentiella fiender alltid lett till en
okad otrygghet och behov av ny och bittre bevapning — vare sig det
giller effektivare muskoéter eller smidigt undflyende u-batar.

Huruvida de nya konsumentkraven kanaliseras mot privata four-
nissorer eller offentliga beror i stor utstrackning pa om nyttigheten
ar odelbar eller inte, men inte enbart pa detta. Ett méarkbart inslag
i den offentliga expansionen under senare decennier ar ju att dven
alltfler fullt “’individualiserbara’ varor och tjanster tillhandahalls
genom den offentliga sektorn.

Ytterligare en grogrund till vidgade politiska konsumentkrav ar
den ekonomiska strukturomvandlingen. En tidig iakttagelse 1 litte-
raturen om offentlig tillvixt var tex att urbanisering och industri-
alisering foder nya krav pa offentliga insatser. Nar bondesambhallets
skropliga sociala skyddsnit inte ldngre finns att tillgd beh6vs nya
siakerhetsanordningar for att hantera saval sociala risker som helt
forutsebara forlopp, sasom aldrandet. Andra krav pa offentliga in-
satser uppstar genom ett tatt boende och genom tekniskt avan-
cerade produktionsmetoder.

Hur forhéller det sig da med producentbeteendet 6ver tiden? Ja, i
langa stycken leder de hiar nimnda faktorerna ocksd mer eller
mindre automatiskt till ett breddat och mer differentierat utbud av
tjanster. I de fall da verksamheten redan bedrivs inom den offent-
liga sfaren ar det sannolikt att producenterna pa olika satt soker
spana in de nya konsumentbehoven och visa hur de kan téckas.
Aven frén den privata sektorn bombarderas myndigheter och poli-
tiker med propaer om hur redan befintlig eller framvixande efter-
fragan skall kunna tillgodoses. Men nar det galler storre forskjut-
ningar i den existerande strukturen, sasom forslag om ett kraftigt
vidgat offentligt ansvarstagande i form av socialisering eller sub-
ventionering, dr det péfallande hur ofta sddana krav framstalls i
nedéatgaende konjunkturforlopp.

I vissa fall kan sddana ingrepp forklaras utifran konsumentkrav.
I den av S U Palme redigerade antologin Hundra dr under kommunal-
Sorfattningarna (1962) finns tex en genomgéng av hur de olika kom-
munala verksamhetsgrenarna har vuxit fram. Pafallande i denna
historik ar hur ofta privata eller kooperativa foretag tog initiativet
till verksamheter som senare kommunaliserades, nar de ursprung-
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liga entreprendrerna trottnat eller misslyckats med att fa det hela
att gé runt. I dessa fall kan det dock sdllan ha varit sysselsattningen
som de kommunala beslutsfattarna har varit ute for att radda, utan
snarare tjanster som visat sig vardefulla for kommunens inne-
vénare.

Annorlunda blir bilden nér man ser pa en rad 1900-talsinterven-
tioner i1 varuproducerande branscher. En mangd kommuner har
engagerat sig i lokala foretag sedan dessa hotat att installa sin verk-
sambhet eller flytta till annan ort. Nar varven, gruvorna och pap-
persindustrin gick daligt under 70-talet framholls det visserligen
emellanat att det var viktigt for Sveriges oberoende att sl vakt om
vara basindustrier, men ingen torde 4nda ha svavat i tvivelsmal om
att det huvudsakligen var sysselsattningsmotiv som ledde till mas-
siva statliga stodinsatser. Aven i framvixten av mer generella ar-
betsmarknadspolitiska atgarder under efterkrigstiden ar det sjalv-
fallet producentaspekter som har vagt tyngst. Hela den keynesians-
ka doktrinen om behovet av efterfragestddjande atgarder under
lagkonjunkturer kan pa samma sitt sagas legitimera mer diffusa in-
satser till producenternas fromma.

En hypotes som skulle uppstéllas utifran dessa iakttagelser ar
foljande: Medan konsumentefterfragan pd offentliga insatser huvudsakligen
vdxer i samspel och samvariation med ekonomisk tillvaxt, tycks producent pro-
pder om nya eller vidgade offentliga engagemang vara sdrskilt vanliga i skeden
av vikande konjunkturer eller svarigheter for enskilda branscher och foretag.

En annan lyder sd hir: Politik frodas bdst i generalla eller bransch-
specifika lagkonjukturer, dd saval konsumenter som producenter med alla upp-
tankliga argument forsoker mobilisera den offentliga sektorns stod for att vid-
makthadlla en verksamhet som marknadskrafterna inte lingre kan halla vid liv.

I de utvecklingsforlopp som presenteras i denna bok finns ett
visst — om an fragmentariskt — stdd for dessa hypoteser. I Hans-
Erik Olsons analys av turist- och rekreationspolitiken visas tex hur
hansyn till turistbranschen, en naring med stiandiga fluktuationer i
efterfragan, spelar stor roll i framvéxten av en statlig politik pa det-
ta omrade. Konsumenternas 6nskemal, artikulerade bl a genom en
grupp riksdagsman med anknytning till LO, viagde avsevart lattare
an den tunga oron for sysselsdttningen i turistregionerna.

Anders Sannerstedt visar i sin undersdkning hur kraven pé kol-
lektivtrafiksatsningar vaxte sig starka under en nedgangsfas i bor-
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jan av 1970-talet: ’Nar en offentlig verksamhet star infér en minsk-
ning, tenderar konsumentintressena att aktiveras.” Medan Olson
visar att politikerna i stor utstrackning gav uttryck at producentin-
tressen pé turistomradet, tyder Sannerstedts analys pa att trafik-
politikerna i langt storre utstrackning har fort konsumenternas ta-
lan.

Variationer 6ver ’’policy-cykeln”

En annan tidsrelaterad fraga ar hur samspelet mellan producenter
och konsumenter utvecklas 6ver “’policy-cykeln”. Vem bérjar, vem
fortsatter, hur forloper kontakterna mellan dessa bada grupper un-
der det att en verksamhet bedrivs?

I forstone forefaller denna not lika svarknackt som det klassiska
problemet om hdnan och agget. For att en offentlig verksamhet
skall komma till staind maste det for det mesta finnas sdvil hugade
producenter som hugade konsumenter. Sjukvard uppstar tex inte
utan lakare men kan heller inte bedrivas utan patienter. Det pa-
tientlosa sjukhuset, St. Edward’s Hospital med 500 anstillda som
avhandlades i ett av avsnitten i TV-serien ’Yes, Minister’’, var ro-
ligt som en skrona om byrékratin, men fullt s& avskdrmade fran
konsumentnyttan ar dtminstone inga storre offentliga verksam-
heter.

Krav uppstar ur missngje. En verksamhet som ar efter ar fun-
gerar till allas belatenhet behover saledes inte féda nagra politiska
krav. Det har sitt intresse att erinra om att detta ar en tyst forut-
sattning i Albert Hirschmans klassiska lilla skrift Sorti eller protest?
En fraga om lojaliteter (1971). Enligt Hirschman var det just nar en
viss prestation changerade, nar man blev arg och missbeldten, som
sjalva fragan om att ge hals eller ge sig av aktualiserades for den en-
skilde. Fradgan om nar under policy-cykeln det dr som krav stills
fran konsumenter respektive producenter har séledes att gora med
fragan om nar det finns ett missnéje att kanalisera och nar detta
missndje uttrycks just genom protest snarare 4n genom sorti.

Lat oss droja ett 6gonblick vid sjukvarden. En typ av ansprak
som vi skulle kunna kalla *’priméara konsumentkrav’ gér ut pa att
nagonting fattas — att det tex saknas kapacitet att ta hand om en
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viss typ av krampor eller ge en viss typ av behandling. Sadana opi-
nionsyttringar gar da i férsta hand ut pa att det behdvs mer perso-
nal eller en vidgning av prestationsregistret.

En annan typ av konsumentkrav har snarare att géra med var-
dens kvalitet. Man ar missndjd med bemétande, diagnos eller tera-
pi. Lt oss kalla denna sorts krav for ’sekundéra konsumentkrav’’.

Opinionsyttringar av denna art kan vara hogst konkreta, 1 den
bemairkelsen att de handlar om egna eller anhérigas upplevelser, el-
ler mer abstrakta och allmdnna som de blir nar de personliga er-
farenheterna oversatts till politiska 6nskemal. Sévél i det ena som i
det andra fallet 4r de emellertid vanligen diffusa i den meningen att
konsumenterna visserligen vill ha bot och omvérdnad for sina
krampor men sjdlva inte nirmare kan klargora exakt riktigt hur
denna bot och denna omvardnad skall astadkommas.

Fran konsumentsidan kommer alltsd ofta allmdnna 6nskemal om
behandlingsinsatser men mera sillan vl preciserade bestillningar.
Detta har givetvis att géra med lekmannens svarighet att over-
blicka en komplicerad materia. Pa en rad omraden ar det enbart
experterna som kan specificera vad som behdévs for att uppfylla de
diffusa 6nskemal som konsumenterna framfor. I denna specifice-
ringsprocess ligger emellertid en mojlighet att tillgodose aven pro-
ducentaspekter. Ju mer ogenomtringlig, o6verblickbar och svar-
begriplig en viss verksamhet ar, dess stérre mojligheter har den
professionella yrkeskaren att sjalv avgora vad som behdvs for att
tillgodose primara och sekunddra konsumentkrav. I Makten dver
sjukhusen (1968) har Edgar Borgenhammar givit en intressant be-
lysning av hur denna rollférdelning mellan producenter och konsu-
menter inverkar pa budgetprocess och planering inom sjukvarden.

Nu innebar detta sjalvfallet inte att tex likarna pa sjukhusen
skulle ha fria hander att rekvirera de resurser de behover. Ett antal
politiska och administrativa skikt arbetar oavbrutet pa att halla
den professionella expertisen i schack. Dartill kommer att olika
producerande enheter konkurrerar med varandra om resurserna. I
denna konkurrens ar det inte enbart god saklig argumentering som
ger utdelning, utan ocksd graden av gensvar frin konsumentsidan.
Inom delsektorer dar det finns ett starkt “’diffust” konsumenttryck,
sk prioriterade omraden, ar det sdledes mycket lattare att vinna ge-
hér for nya propéer frin producentsidan.
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Vi skulle da kunna uppstilla féljande hypotes: Sdval producentkrav
som konsumentkrav kan i och for sig vara konkreta. Politiskt framgdngsrika
konsumentkrav tenderar dock att vara diffusa i den meningen att mdanga verk-
stallighetsbeslut delegeras till verkstdllarna sjalva. Producenterna driver langt
oftare i kraft av sina professionella kunskaper mera specifika krav, och deras
utsikter att nd_framgdng med sadana krav 6kar om dessa krav stdr i harmoni
med en kraftfull, diffus efterfragan fran konsumentsidan.

Till detta kan man foga den hypotes som Stephan Schmidt for-
mulerar i sin uppsats, ndmligen — nagot fritt tolkat — att pro-
ducenterna spelar storre roll i inledningen av en spridningsprocess, medan kon-
sumentkraven vdxer i styrka under processens senare del. Schmidt visar hur
producentintresset i vissa fall ’sprang fore”” konsumentintresset: i
ett forsta skede var det utbudet som genererade en efterfragan, men
nar innovationen sedan hade nétt en viss spridning och bérjade
uppmarksammas blev det ofta konsumentimpulser som drev fram
en fortsatt expansion. I detta senare skede kan man enligt Schmidt
ofta iaktta hur producentintressen och konsumentintressen smalter
samman till ett sektorsintresse.

Politiska krav, tillvaxt och ekonomiskt system

Ett sista sporsmal giller huruvida det sker en langsiktig forskjut-
ning av maktbalansen mellan konsumenter och producenter till de
senares fordel. Blandekonomin befinner sig ju i stindig utveckling.
Det ar inte bara den offentliga sysselsdttningen som trendmassigt
har 6kat — utom under de allra senaste aren — utan dven och nume-
ra i allt hégre grad det antal personer som for sin forsorjning ar be-
roende av offentliga transfereringar. Dessa bada grupper, ibland
sammanforda under rubriken “offentligforsérjda’, utgér numera
en knapp majoritet av befolkningen. Lagger man dartill alla dem
som mera indirekt ar berérda av statens efterfragestimulerande in-
satser, fran lantbrukare till byggmastare och byggnadsarbetare,
blir 6vervikten an storre.

Att de offentligforsorjda’” ar i majoritet innebar emellertid inte
ndédvandigtvis att de gor gemensam sak. Ofta forhéller det sig
tvartom. Till saken hor ju att det i langa stycken inte &r samma
utan skilda sorters producentintressen som dessa grupper fore-
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trader. Nar trangsel rader under skattetaket kan ohammad ex-
pansion for en delsektor innebara att en annan knuffas ut i mark-
nadsekonomins eller avgiftsfinansieringens kalla vatten. Det &r
darfor langtifran sjalvklart att det kan forutséttas existera nagon
djupare expansionistisk intressegemenskap mellan alla de "offent-
ligférsorjda.

Den under senare decennier vixande subventionstendensen i
samhallsekonomin skulle visserligen kunna anforas som belagg for
ett 6kat producentinflytande. Framvixten av keynesiansk stabilise-
ringspolitik och aktiv industri- och arbetsmarknadspolitik under
efterkrigstiden &r tecken pa att politikerna nu mer én tidigare ar be-
redda att utnyttja statsmaskineriet for att frimja en hog sysselsatt-
ning.

Samtidigt kan man, paradoxalt nog, notera helt motsatta ten-
denser i lander med mera utpréglat socialistisk hushallning. I en ti-
digare unders6kning av den sovjetiska politiska dagordningen, Sov-
Jjetunionens politiska problem 1950, 1960, 1970 (1978), frapperades jag av
den oerhorda dominansen av konsumentkrav i sovjetisk politik.
Medan vasteuropeiska politiker under senare ar har arbetat hart
for att trygga sysselsattningen i olika nedtryckta delar av samhalls-
ekonomin, synes huvudproblemet fér den sovjetiska ledningen
stindigt vara den rakt motsatta: att for konsumenternas riakning
stimulera foretagen till en 6kad produktion. Médnga av de krav som
riktas mot Moskva handlar inte om de slutliga utan om de “inter-
medidra” avniamarnas problem: vad man lider brist pd och be-
héver politiska patryckningar for att fd fram ar insatsfaktorer for
produktionen.

Dessa problem i 6stekonomin kan sittas i samband med att
marknadsmekanismerna i stor utstrackning ar satta ur spel. Nar
konsumenterna inte genom ekonomiska incitament kan locka pro-
ducenterna till ett 6nskat utbud ar det enbart den politiska vagen
som aterstar. Iakttagelsen har sitt intresse ocksa for en blandekono-
mi som var, eftersom dven vi av olika skél har begransat de ekono-
miska incitamentens inverkan pa olika omraden. Vilka 6nskemal
som kanaliseras genom de politiska organen ar hos oss liksom i ost
en friga om vad som inte kan hanteras pa annat sitt. Detta ar
kiarnpunkten i den “’residuala” teori om politiken som har har ut-
vecklats, dvs forestdllningen om att den politiska dagordningen all-
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tid ar ett reservat for de fragor som inte l0ser sig av sig sjdlva genom
befintliga mekanismer i det sociala och ekonomiska systemet.

Mot denna bakgrund ar det inte alls sa sdkert att ett 6kat antal
“offentligforsorjda” i sig sjalvt skulle leda till en producentdomi-
nans i politiken. Motsatsen ar ocksé tinkbar: om de marknads-
massiga incitamenten i samhillsekonomin foérsvagas, kan det bli
just de frustrerade konsumenterna som gor sig horda i det offentliga
samtalet.

Bo Lindensjo visar i sitt bidrag ocksa hur just tillvdxt inom en
delsektor kan aktivera konsumentintressena. Fore den stora ex-
pansionen av den hogre utbildningen radde i stor utstrackning en
producentmakt som ingen ifrdgasatte, menar han. Nir sa allt storre
resurser tilldelades hogskolan och antalet studerande méngfaldiga-
des, viaxte ocksa de direkta och indirekta konsumenternas intresse
av att paverka verksamheten. Genom att sitta in "’allméanrepresen-
tanter” pd alla mojliga nivéer sokte statsmakterna garantera ett
rimligt matt av konsumentinflytande. Lindensj6é menar dock att de
akademiska ldrarna har en sa stark stallning att producentmakten i
viktiga avseenden dnda kvarstar orubbad.

Till sist

Lange utgick ekonomerna i sina analyser av den offentliga sektorns
tillviaxt fran ett konsumentperspektiv. Under senare ar har de i
stillet i allt storre utstrackning bérjat harleda denna tillvdxt fran
producentsidan. Sa har sarskilt skett inom den inflytelserika sk
public schoice-skolan.

Den ekonomiska vetenskapens styrka ligger inte minst i dess for-
maga till elegant teoribygge. Genom att utgé frin medvetet férenk-
lade forestillningar om drivkrafterna bakom manskligt handlande
kan ekonomen fardas frén den ena iakttagelsen till den andra. ’An-
tag”, sager han, att de olika aktdrernai ett visst skeende syftar till
att maximera sin nytta; vad hander da nér deras vigar korsas och
de endast kan nd sina mal genom gemensamma transaktioner?”’
Just den medvetna férenklingen av aktorernas dispositioner (eller
’malfunktioner’?) mojliggér den kvantifiering och aggregering som
ir forutsittningen for att beskriva minskligt handlande i formler
och ekvationer.
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Nobelpristagaren James Buchanan brukar ofta betona att public
choice-skolans perspektiv ar en infallsvinkel varur man kan be-
trakta samhallet, ”one window”. Man kan se en hel del genom det-
ta fonster, men det géller att inte glomma bort att det &r just — ett
fonster. Bland Buchanans svenska larjungar méter man ibland en
tendens att upphdja den medvetet férenklade manniskobild som &r
forutsattningen for varje ekonomiskt teoribygge till en uttémmande
och sann beskrivning av hur manniskor fungerar. Men lyckligtvis
finns det vid sidan om den nationalekonomiska vetenskapen ocksa
en rad andra discipliner och konstarter som lar oss nagot mera om
manskliga motiv och bevekelsegrunder.

Aven i denna bok ir det genom ett sirskilt *fonster” som vi har
spejat ut over den offentliga sektorns tillvixt. Ar det producentin-
tressen eller konsumentintressen som har varit de frimsta driv-
krafterna? Utifran en rad konkreta iakttagelser fran olika politiska
omraden har vi s6kt svar pa den frigan. Vara observationer tyder
pa att styrkebalansen mellan dessa krafter varierar en hel del —
mellan olika branscher, mellan olika konjunkturer, mellan olika
skeden i ’policy-cykeln’ och mellan olika politiska system. De me-
ra renodlade uppfattningarna att avnamarna styr” eller "’byra-
kratin styr” haller inte streck vid en narmare granskning.

Vilfirdsstatens ursprung kan inte s6kas enbart i materiella krav
och behov. Idéer, varderingar och verklighetsbilder har spelat in i
den moderna statsmaktens expansion. Men det ar ocksa larorikt att
se hur den offentliga sektorn har formats i ett komplicerat samspel
mellan utbud och efterfragan, ett samspel dar politiker och organi-
sationer har agerat i manga olika roller och funktioner. En stor del
av de konkreta impulserna i denna tillvaxt kan sparas till enskilda
och grupper som har hamnat i "vilstandets ravsax’ — i tvanget att
soka sin bargning och tillfredsstalla sina konsumtionsbehov pa hér-
da och nervosa marknader. I detta predikament ligger en viktig
grogrund for den offentliga sektorns expansion.
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1 vilstiandets rivsax

Konsumenter, producenter och den offentliga tillvixten

Varfor vixer den offentliga sektorn? Vad ar det som styr till-
vixten? Ar det konsumenterna eller producenterna som utévar
det starkaste trycket mot 6kad tillvaxt?

Hir tecknas konturerna av den offentliga expansionen pa nag-
ra olika omrdden genom att forfattarna redovisar de initiativ och
Sverviaganden som bidragit till att vidga den offentliga verksam-
heten. I teorin ar det inte si svart att urskilja en producentsida
och en konsumentsida, men fallstudier visar att verkligheten ar
mera komplicerad. Producentintressen draperar sig ofta i konsu-
mentskrud, men 3 andra sidan kan producenter ocksa upptrida
som férkiampar fo6r konsumenternas sak.
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