Litteraturgranskningar

ANN-CATHRINE JUNGAR: Surplus Majori-
ty Government. A Comparative Study of Ita-
Iy and Finland. Uppsala: Acta Universitatis
Upsaliensis, 2000.

Regeringsbildning som
forskningsproblem

Avhandlingens tema ar Surplus Majority Go-
vernment, en term som inte har nagon sjalvklar
svensk motsvarighet.! Olof Ruin anvinder i sitt
stora arbete om regeringsfragan i svensk politik
under efterkrigstiden beteckningen samlings-
regering (Ruin 1968). Men termen samlingsre-
gering kan vicka associationer till krig och kris-
situationer som ar direkt missvisande i forhal-
lande till Jungars grundliaggande tes—namligen
att denna typ av regering kan vara ett hogst nor-
malt inslag i det parlamentariska livet. Den fin-
landssvenske statsvetaren Dag Anckar har i en
typologi 6ver olika regeringstyper lanserat ter-
men bredbasig majoritetsregering. En bredba-
sig majoritetsregering ar en Gverstor vinnande
koalition, till skillnad fran en smalbasig majori-
tetsregering som ar en minimal vinnande koali-
tion (Anckar 1990). Jag kommer i fortsittningen
att anvanda Anckars terminologi.

Avhandlingens 6vergripande syfte ar att svara
pa fragan: Hur kan man forklara att bredbasiga
majoritetsbildningar bildas? Varfor ar detta ett
intressant forskningsproblem? Har ger Jungar
tva olika forskningsstrategiska motiveringar, en
empirisk och en teoretisk.

Den empiriska motiveringen r att det rader en
obalans mellan forskningskartan och den poli-
tiska verkligheten. En rad systematiska studier
av regeringstyper i de vésteuropeiska demokra-
tierna under efterkrigstiden visar att ca 40 % har
varit smalbasiga majoritetsregeringar, 30 %
bredbasiga majoritetsregeringar, och 30 % mi-
noritetsregeringar. Samtidigt kan man konstate-
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ra att forskningen under néstan 40 ars tid har do-
minerats av de smalbasiga majoritetsregeringar-
nas och de minimila vinnande koalitionernas
problematik. Pa senare tid har ocksé minoritets-
regeringar dgnats en valfortjint uppméarksamhet
iden statsvetenskapliga forskningen. Den nors-
ke statsvetaren Kaare Strem har gjort banbry-
tande insatser pa detta omrade (Strem 1990).
Déremot ar bredbasiga majoritetsregeringar
fortfarande narmast en vit flack pa forsknings-
kartan. Det finns kort sagt inte nagot vetenskap-
ligt arbete som helt dgnats at de bredbasiga ma-
joritetsregeringarnas problematik (Sjolin 1993).

Den teoretiska motiveringen utgar fran det
faktum att forskningen om regeringsbildningar
dominerats av deduktivt baserad koalitionsteori.
Koalitionsteorin har ansprak pa att vara en gene-
rell teori om koalitionsbildning, samtidigt som
den i allt vésentligt ar en teori om minimala vin-
nande koalitioner. Ja, man kanrentav séga att det
finns ett normativt inslag. Minimala vinnande
regeringskoalitioner betraktas som det normala,
den ”bésta” typen av regering. Minoritetsrege-
ringar och bredbasiga majoritetsregeringar be-
traktas som undantag, avvikelser fran det nor-
mala— och ett simre alternativ. Empiriska data
stéller hér koalitionsteorins generaliseringsan-
sprak i en tvivelaktig dager. Vad vérre &r, koali-
tionsteoretikernas forsmak for prediktioner, att
forutsiga koalitionsutfall, snarare an forklaring-
ar, gor att vi inte vet s mycket om varfor olika
typer av regeringar bildas. De forklaringar till
bredbasiga koalitionsregeringar som traditio-
nell koalitionsteori erbjuder &r av ad hoc karak-
tir, och kan inte tillfredsstilla grundlaggande
krav pa teoretisk stringens.

Avhandlingen ar pa sa sitt lika mycket en stu-
die i koalitionsteori som i regeringsbildnings-
processer. Och det &r latt att halla med forfatta-
ren om att avhandlingens problemstillning har
potential att bidra till teoriutveckling pa omra-
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det. Vi behover, kort sagt, veta mer om varfor
bredbasiga majoritetsregeringar bildas!

Bredbasiga majoritetsregeringar som
nodvandighet och mojlighet

I 'avhandlingens andra kapitel spelar Jungar upp
sin teoretiska repertoar, som samtidigt formar
sig till en kritisk granskning av modern koali-
tionsforskning. Den grundldggande idén i av-
handlingen ir att bildandet av bredbasiga majo-
ritetsregeringar maste forstas utifran tva olika,
men #nda sammanlinkade perspektiv. Det
handlar om nédvindiggorande och mdjlighets-
skapande faktorer.

Har speglas ocksé en traditionell skiljelinje
inom koalitionsteorin. A ena sidan finns det rent
spelteoretiska modeller som sdger att partierna
ar nyttomaximerare med framsta mal att inneha
regeringsmakten. Regeringsbildningen ar ett
nollsummespel vars utgang i princip kan forut-
ségas pa basis av partiernas roststyrka i parla-
mentet. Normalt bildas minimala vinnande koa-
litioner eftersom de ger de deltagande partierna
storsta mojliga vinst av regeringsmakten. En-
dast 1 vissa speciella situationer &r det rationellt
for partierna att medverka i bredbasiga majori-
tetsregeringar.

A andra sidan finns koalitionsteorier som sé-
ger att partier har som mal bade att inneha rege-
ringsmakten och att driva policy, forverkliga
sina politiska program. Har blir frigorna om
maluppfyllelse och utfallet av regeringsbild-
ningsprocessen i koalitionstermer genast mer
komplicerade. Vi kan forvénta oss smalbasiga
majoritetsregeringar, men ocksa minoritetsre-
geringar och bredbasiga majoritetsregeringar.
Frégan dr ocksa om spelteoretiskt orienterad ko-
alitionsteori 4r ett bra analysinstrument for att
forklara dessa komplexa processer.

Avhandlingens analysmodell omfattar sale-
des tva perspektiv pa bredbasiga majoritetsrege-
ringar som sedan utkristalliseras till sju olika
forklaringsfaktorer. I den spelteoretiska traditio-
nen raknar man med att bredbasiga majoritetsre-
geringar ibland kan vara nddviandiga for att sak-
ra regeringsdugligheten. Det giller sarskilt i fol-
jande tre fall:

1. Beslutsregler. Det kan finnas regler som s-
ger att beslut i parlamentet kriaver kvalificerad
majoritet. Om detta géller manga eller viktiga
fragor racker det inte med att regeringen kon-
trollerar 50 % av rdsterna i parlamentet for att
driva igenom beslut.

2. Lag partidisciplin. Om partidisciplinen ar
lag bland ett eller fler av regeringspartierna, sa
att regeringen inte alltid kan parikna stod for
sina forslag frén alla de egna parlamentsledamo-
terna, kan det vara ett skil for att bilda en bred-
basig majoritetsregering.

De tva forsta forklaringarna till 6verstora vin-
nande koalitionerna innebdr i sjilva verket att
regeringarna dr minimala vinnande koalitioner i
forkladnad. Regeringarna kunde ju inte gérna
varit mindre utan att riskera nederlag i parla-
mentet.

3. Krisfenomen. Bredbasiga majoritetsrege-
ringar kan ocksa bildas som en reaktion pa all-
varliga externa eller interna hot mot det politiska
systemet. Det kan vara krigshot eller starka anti-
demokratiska krafter inom landet. Behovet av
nationell enighet for att avvirja en allvarlig kris
overskuggar helt de faktorer som styr regerings-
bildningen mot minimala vinnande koalitioner i
normala fall. Vi talar hir om samlingsregering i
dess egentliga bemarkelse.

Sa langt ror sig avhandlingen pa koalitionste-
orins allménning. Detta &r de klassiska forkla-
ringsfaktorerna till bildandet av bredbasiga ma-
joritetsregeringar. Forfattaren andas en sund
skepsis till virdet av dessa forklaringar som for-
utsdttning for 6verstora vinnande koalitioner.
Det empiriska underlaget ar brackligt och det
verkar underligt att bara ha undantagsklausuler
for att forklara ett vanligt fenomen.

Mer spannande och innovativ blir teoridiskus-
sionen nar Jungar 6vergar till bredbasiga majo-
ritetsregeringar som mojlighet. Hennes hu-
vudargument ér att fragan om de politiska parti-
ernas handlande och malsattningar &r underteo-
retiserad i koalitionsforskningen. I modern koa-
litionsteori betraktas koalitionsbildningen som
ett resultat av partiernas avvigning mellan
maktambitioner, dvs. att inneha regeringsmak-
ten, och policy-ambitioner, dvs. att paverka po-
litiken i en viss riktning. Normalt kan vi férvanta
oss en mix mellan alternativen att partierna ser
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regeringsinnehav som ett medel for att realisera
sin politik, och att partierna ser politikens inne-
hall som instrumentell for att uppna regerings-
makten.

Men om vi betraktar partierna som malorien-
terade organisationer ar detta perspektiv otill-
rackligt. Det visar den partiteoretiska forskning-
en. Politiska partier har normalt ett Gverordnat
substantiellt mal: programrealisering. Till detta
kan kopplas tre strategiska mal: maximering av
parlamentariskt inflytande, réstmaximering och
partisammanhéllning. Anledningen till att vi
maste rakna med tre strategiska mal ar att parti-
erna opererar pa tre arenor samtidigt: den parla-
mentariska arenan, véljararenan och den interna
partiarenan. Vart och ett av dessa fyra partimal
kan i sin tur vérderas i ett kortsiktigt eller i ett
langsiktigt perspektiv.

Nar vi talar om regeringsbildning stélls parti-
erna infor komplicerade avgoranden. Jungars
huvudidé ar att partierna maste gora en nyttokal-
kyl som gér ut pa vérdera kostnaderna och vins-
terna av att vara i regeringsstillning respektive i
opposition med beaktande av effekterna pa alla
fyra partimalen: programrealisering, parlamen-
tariskt inflytande, rostmaximering och parti-
sammanhéllning pa kort och lang sikt. Jungar
g0r dessutom en podng av att regeringsbildaren,
formator-partiet, har en central betydelse efter-
som regeringsbildaren har reell makt 6ver vilka
partier som skall inkluderas i en regeringskoali-
tion.

Determinismen i de nddvandiggdrande fakto-
rerna har hér 6vergetts till forman for ett komp-
licerat laggspel av mojliggdrande faktorer. Men
nérkan vi forvinta oss att bredbasiga majoritets-
regeringar bildas, i stillet for smalbasiga majo-
ritetsregeringar eller minoritetsregeringar? For-
fattaren ger fyra svar som alla har att gora med
att nyttan av att vara i regering ar storre dn nyttan
av att vara i opposition.

4. ”Onéddiga” partier kan inkluderas om de
inte okar den ideologiska spannvidden eller de
politiska motsdttningarna inom regeringen.
Nyttan av att inneha regeringsmakten reduceras
inte av att inkludera partier som fyller igen ideo-
logiska hdl. Detta ér ett klassiskt argument inom
den policy-baserade koalitionsteorin.

5. Svag opposition. Bredbasiga majoritetsre-
geringar tenderar att bildas om det &r svart att
paverka regeringspolitiken fran oppositions-
stallning. Argumentet ar en direkt parallell till
idén att en stark opposition gynnar bildandet av
minoritetsregeringar.

6. Regeringsmakten som variabelsummespel.
Maktambitionerna, virdet av att inneha rege-
ringsmakten minskas inte av att “dverflodiga”
partier inkluderas—till skillnad fran den traditio-
nella uppfattningen att regeringsbildning ar ett
nollsummespel.

7. Rostmaximering. Med hansyn till partima-
letrostmaximering kan bredbasiga majoritetsre-
geringar bildas om viljarna inte bestraffar rege-
ringsinnehav — och alltsa inte belénar opposi-
tionspolitik.

Metodologiska vervaganden

I'avhandlingens tredje kapitel diskuterar Jungar
frégan om hur forklaringar till bredbasiga majo-
ritetsregeringar bor undersokas. Argumentatio-
nen utmynnar i tva metodologiska huvudteser:

For det forsta har forskningsstrategin att 1anka
koalitionsbildning till strukturella faktorer i det
politiska systemet visat sig otillrackligt. Det &r
mer fruktbart att betrakta koalitionsbildningen
ur ett aktorsperspektiv. Koalitionsbildning
handlar ytterst om de politiska partiernas age-
rande. Och partiernas agerande kan bast forstas
med utgangspunkt fran en teori om rationella
val.

For det andra kan orsaksmekanismerna endast
identifieras genom fallstudier. Sérskilt fram-
halls ”’process tracing” (process-sparning) —att i
detalj folja ett handelseforlopp — som nyckeln
till att forklara koalitionsutfall. Empiriskt &r Fin-
land och Italien &r kritiska fall i den meningen att
bredbasiga majoritetsregeringar varit ett nor-
malt inslag i det politiska livet. Varje teori med
generellaambitioner maste kunna forklara dessa
fall.
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Regeringsbildning i Finland och Italien

Forfattaren bjuder sedan upp till en empirisk
langdans som virvlar runt pa nastan 250 sidor —
fordelat pa tre avhandlingskapitel. Den empiris-
ka analysen inleds med en dversiktlig genom-
gang av samtliga regeringsbildningar i Italien
och Finland under efterkrigstiden. Sedan foljer
tva djuplodande fallstudier av bredbasiga majo-
ritetsregeringar, narmare bestamt den s.k. regn-
bagskoalitionen i Finland aren 1995-1999 och
de italienska fempartiregeringarna 1981-1991.
Det &r ett imponerande arbete som hér redovi-
sas. Forfattaren har utnyttjat en bred repertoar av
material: egna intervjuer med ledande partifore-
tradare, valstatistik, artiklar i dagspress, offici-
ellt och internt partimaterial m.m.

Fallstudierna generar en lang rad intressanta
resultat som delvis stéller etablerade koalitions-
teoretiska ”sanningar” pa huvudet. Det visar sig
namligen att de mojliggorande faktorerna &r
viktigare for att forklara forekomsten av bredba-
siga majoritetsregeringar i Finland och Italien 4n
de nddvéandiggorande faktorerna. Partierna har
bildat bredbasiga majoritetsregeringar framst
darfor att de bedomt det vara fordelaktigt for att
forverkliga sina substantiella och strategiska
partimal. Centrala element i denna nyttokalkyl
ar politiskt inflytande och elektorala kostnader i
relation till att vara i regeringsstéllning respekti-
ve opposition. En viktig podng ér att denna nyt-
tokalkyl ser delvis annorlunda ut for det rege-
ringsbilande partiet och de mindre partierna.

Den traditionella koalitionsteorins synstt, att
bredbasiga majoritetsregeringar primért ar in-
strumentella for regeringsdugligheten, far alltsa
inte nagot stod i Jungars analys. Men vissa nod-
vandiggorande faktorer har &nda haft viss bety-
delse i Finland och Italien: 1ag partidisciplin och
krav pa kvalificerade majoriteter vid parla-
mentsbeslut.

Pa basis av analysresultaten for forfattaren en
avslutande diskussion om det finns ndgot sam-
band mellan bendgenheten att bilda bredbasiga
majoritetsregeringar och strukturella egenska-
peridet politiska systemet, framfor allt partisys-
temets karaktar. En typologi for politiska system
baserad bl. a. pa oppositionens inflytande och de
allménna valens betydelse for regeringsmedver-
kan, som formulerats av Kaare Strom (1991),
forutsdger minoritetsregeringar i Finland och
Italien (captive government) (se figur 1).

Aggregerade data ger emellertid en felaktig
bild. Jungars poédng ar att om vi bryter ner data
pa partiniva, sa visar det sig att de enskilda par-
tierna i sjalva verket méste placeras i helt andra
rutor i typologin. De sma partierna i Finland och
Italien befinner sig i rutan langst ner till hoger
(captive opposition), vilket ar en viktig forkla-
ring till att de foredrar att medverka i bredbasiga
majoritetsregeringar. Samtidigt ar de stora parti-
erna, de potentiella regeringsbildarna, i ett lage
dar minoritetsregering kan vara att foredra—ru-
tan Gverst till vénster (inclusionary). Vikan dér-
med forstd varfor Finland och Italien alternerat

A typology of political systems with regard to electoral
decisiveness and influence of opposition

Electoral decisiveness

High

Low

Influence of High Inclusionary

Captive government

Opposition Low Adversarial

Captive opposition

Figur 1.
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mellan bredbasiga majoritetsregeringar och mi-
noritetsregeringar under efterkrigstiden. Detta
ar onekligen ett intressant resultat, och ett meto-
dologiskt memento for koalitionsforskningen.

Om konsten att forklara
koalitionsbildning

Avhandlingens svagaste lank &r forfattarens te-
oribyggnad for att forklara varfor dverstora re-
geringskoalitioner bildas. Viktiga fragor om
analysmodellens karaktir 1dmnas obesvarade.

For det forsta har jag svart att forsta hur de
olika delarna i analysmodellen egentligen hang-
er thop. Analysmodellen presenteras uttryckli-
gen som ett antal olika teorier om &verstora re-
geringskoalitioner. Det ssmmanhallande kittet i
analysmodellen bestar av tva teoretiska "linser’:
bredbasiga majoritetsregeringar som nodvan-
dighet och som mgjlighet. I det forra fallet ar
bredbasigheten en forutsittning for regerings-
duglighet, i det senare fallet 6kar bredbasigheten
den forvantade nyttan for regeringspartierna. Sa
vitt jag kan forsta betraktar Jungar detta som tva
komplementira perspektiv. Men jag saknar en
ordentlig diskussion om vad det finns for rela-
tion mellan de grundlidggande idéerna om forut-
sittning for och nytta av regeringsbildningen.
Vilka ar de principiella skillnaderna och likhe-
terna mellan de tva perspektiven, och pa vilket
sétt bildar de en sammanhallen helhet?

Relationen mellan det aktorsperspektiv base-
rat pa teorin om rationella val, som Jungar argu-
menterar for, och de behandlade teorierna om
forklaringar till bredbasiga majoritetsregeringar
ar oklar. I analysmodellen finns bade aktorsfor-
klaringar och strukturforklaringar. Nér man ar-
betar med forklaringsfaktorer pa olika analysni-
vaer maste det rimligen finnas nagon slags ord-
ning mellan dem, en ordning som Jungar inte
etablerar. Utgor forutsittningar for regerings-
duglighet bara externa restriktioner i den ratio-
nalistiska modellen om bredbasiga majoritetsre-
geringar som mojlighet, eller dr forklaringspers-
pektiven integrerade pa nagot satt?

For det andra &r det svart att fa grepp om vilka
typer av forklaringar som de olika faktorerna i
den teoretiska analysmodellen representerar. I

avhandlingens metodkapitel (kap 3) for Jungar
ett ganska ingaende resonemang om forkla-
ringsmekanismer och kausal slutledning. Dér
refereras ett antal vanliga krav pa orsaksforkla-
ringar. Men samtidigt betonas betydelsen av ak-
torernas intentioner i forklaringsmekanismerna.
Argumentationen ar inte klargérande. De prin-
cipiella skillnaderna mellan olika slags forkla-
ringar utreds inte ordentligt. Nér vi ger en or-
saksforklaring till ett fenomen hanvisar vi till f6-
regdende handelser som frambringar det. Effek-
terna intraffar efter det fenomen vi ska forklara.
Nar vi ger en dndamdlsforklaring, eller intentio-
nal forklaring, till ett fenomen hianvisar vi till av-
sedda efterfoljande verkningar. Fenomenet &r
ett avsett resultat av medvetet utforda handling-
ar (Gilje & Grimen 1993).

Naturligtvis kan orsaksforklaringar och dnda-
malsforklaringar samspela i en politisk process
—t.ex. regeringsbildning. Problemet &r att Jung-
ar inte diskuterar hur detta samspel hanteras i
avhandlingen. Framfor allt saknar jag en analys
av hur orsaks- och dndamalsforklaringar kan
knytas till de olika teoretiska perspektiven i ana-
lysmodellen.

Avhandlingen hade, enligt min uppfattning,
vunnit avsevirt pa om det teoretiska perspekti-
vet vidareutvecklats och forklaringarna till
bredbasiga majoritetsregeringar systematiserats
pa ett tydligare sitt. Jungars aktorsperspektiv
baserat pa teorin om rationella val kan inte siga
mycket om hur aktorerna paverkas av den omgi-
vande politiska strukturen, eller hur aktorernas
handlande paverkar omgivningen.

En uppenbar méjlighet ar att bygga vidare pa
aktorsteorin. Det finns ju modeller ddr man for-
soker bygga in aktorsperspektivet i en kontextu-
ell ram. Ett exempel finns i Jon Elsters bok "Nuts
and Bolts for the Social Sciences” (ett verk som
Jungar uppenbarligen ar bekant med eftersom
det refereras pa flera stillen i avhandlingen). Re-
geringsbildning 4r en beslutsprocess med flera
deltagande aktorer. Och Elster diskuterar just
olika sitt att teoretiskt forsta interaktion mellan
aktdrer, t.ex. genom forhandlingar, institutioner
och sociala normer.

Jungar kunde ocksa ha gatt ett steg langre och
knutit an till teorier om forhallandet mellan ak-
torer och strukturer. Aktor-strukturteorin anger
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vilka forbindelseldnkar som finns mellan ak-
torsplanet och den strukturella omgivningen,
och hur interaktionen mellan aktérer och struk-
turer sker. Ett exempel &r Anthony Giddens
struktureringsteori. Giddens (1979) arbetar med
tre typer av forbindelseldnkar som latt kan Gver-
sittas till regeringsbildningsfragan: tolknings-
scheman (t.ex. forestéllningar om andra aktorers
strategier och mal), mojligheter/restriktioner
(t.ex. att vara formatorparti, beslutsregler), och
normsystem (t.ex. konsensuskultur, partiers ko-
alitionsfahighet).

Min poéng ir alltsa att forklaringsfaktorerna i
avhandlingens analysmodell med ganska enkla
medel skulle kunnat forankras i ett mer gene-
rellt, och mer fruktbart, teoretiskt perspektiv dn
idén om bredbasiga majoritetsregeringar som
nodvandighet och mojlighet. Darmed skulle
man fa en mer systematisk forstaelse av hur for-
klaringsmekanismerna opererar pa olika omra-
den.

Metodologi i arbete

Det centrala metodologiska analysverktyget i
avhandlingen ar process tracing, processpar-
ning. Processparning dr, enligt Jungar, ”en me-
tod for att generera och analysera data om kau-
sala mekanismer, dvs. processer, hiandelser,
handlingar, forvantningar eller andra mellanlig-
gande variabler som lanka ihop formodade obe-
roende variabler med observerade effekter” (s.
81). Tyvarr ar det inte alldeles latt att forsta hur
Jungar gatt tillviga nir denna processparning
tillampats pa de empiriska fallstudierna. Reso-
nemangen i metodkapitlet fors genomgaende pa
en hog abstraktionsniva. Forfattaren blir pa ett
sitt metodlitteraturens fange. Processparning &r
namligen en generell “historisk” metod, ett
overgripande metodologiskt perspektiv, som
behover kompletteras med operativa ana-
lysverktyg for det konkreta forskningsproble-
met. Men det saknas sddana diskussioner i av-
handlingen. Det skulle ha underlattat mycket for
lasaren med négra konkreta exempel pa hur
Jungar faktiskt utfort processparningen.
Genomforandet av den empiriska analysen
ger darfor upphov till fler fragor och invénd-

ningar &n vad som egentligen skulle vara nod-
vandigt. Ett genomgaende problem r att forfat-
taren inte utreder hur relationerna mellan inten-
tionala forklaringar och orsaksforklaringar han-
teras i processparningen.

Tolkningar: Motiv och motivering

En stor del av den empiriska analysen i fallstudi-
erna gar ut pa att Jungar forsoker visa hur de en-
skilda partierna varderat deltagande i den finska
regnbagskoalitionen respektive de italienska
fempartiregeringarna utifran sina preferenser —
sina partimal —och i forhallande till andra rege-
ringsalternativ. Det giller i synnerhet de mojlig-
gorande forklaringsfaktorerna. Jungar skriver
ocksa i metodkapitlet (s. 77) att de kausala me-
kanismer hon primért ar ute efter ar de centrala
aktorernas intentioner och forvantningar.

Jag menar att de metodologiska problem som
ar forknippade med aktorsperspektivet diskute-
ras alltfor knapphéndigt i avhandlingen. Ett s-
dant principiellt problem giller forhallandet
mellan aktérernas motiv och deras motivering-
ar. Vad Jungar vill faststélla &r partiernas motiv
for att delta i bredbasiga majoritetsregeringar.
Men det empiriska materialet ger bara partiernas
motiveringar for att delta i bredbasiga majori-
tetsregeringar. Har finns ett slutledningspro-
blem om relationen mellan text- eller utsagoplan
och preferensplan. Men man kan inte utan vida-
re likstélla motiveringar med motiv — slutled-
ningen maste alltid verifieras (Hadenius 1983).
Slutledningsproblemet blir sérskilt patagligt nar
analysen bygger pa samtida offentliga uttalan-
den fran partierna: pressmaterial, valprogram,
offentligt tryck mm. Lat mig ge ett par exempel,
ett fran Italien och ett fran Finland.

Det forsta exemplet géller de italienska fem-
partiregeringarna, ndrmare bestimt partiernas
gemensamma intresse av ett langsiktigt rege-
ringsinnehav (s. 216-219). Har konstaterar
Jungar att regeringspartierna vésentligen moti-
verar en uteslutning av det italienska kommu-
nistpartiet, PCI, fran regeringsmakten med legi-
timitetsargument: kommunistpartiet dr inte koa-
litionsfahigt. Framfor allt Kristdemokraterna,
DC, anfor dessutom policy-argument: det poli-
tiska avstandet till PCI ar alltfor stort. Sedan
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hévdar Jungar att det reella motivet for rege-
ringspartierna ir ett gemensamt intresse av att
behalla regeringsmakten, och att maktambitio-
ner ar viktigare dn policyambitioner for de itali-
enska regeringspartierna. Har gors alltsa en at-
skillnad mellan motivering och motiv. Men vi
far inte veta pa vilka grunder Jungar drar denna
slutsats, det saknas ett led i argumenteringen.

Det andra exemplet géller den finldndska
regnbagskoalitionen (s. 290ff). Har redovisas
bl.a. centerpartiets och socialdemokraternas syn
pa vardet av en bred politisk enighet i ett ekono-
miskt krislage, och deras sammanfallande moti-
veringar for en bredbasig majoritetsregering i ett
sadant lage. I ndsta andetag hivdar Jungar att det
lag olika strategiska intressen fran partiernas
sida bakom forslaget. For centerpartiet var argu-
mentet om enighet framst uttryck for ett intresse
av att fa delta i regeringen. Socialdemokraterna,
daremot, hade ett strategiskt intresse av att ute-
sluta centerpartiet fran regnbagskoalitionen.
Annars skulle det blivit en borgerlig majoritet
inom regeringen, vilket skulle skada partiets
maktposition. Men offentligt motiverade social-
demokraterna sitt stillningstagande med argu-
mentet att en smalare regering baserad pa de tre
stora partierna — socialdemokraterna, centern
och hogern — bara kunde vara en temporér 16s-
ning. Sannolikt skulle en saddan regering inte
kunna skapa langsiktiga 16sningar, den saknade
trovardighet, stabilitet och skulle sannolikt
tvingas avga i fortid. Ett bredare regeringsalter-
nativ vore att foredra.

Jag betvivlar egentligen inte att Jungar har har
rétt i sak. Men slutsatserna om partiernas motiv
och preferenser saknar ordentlig grund i partier-
nas egna utsagor. Nagot annat empiriskt stod for
tolkningarna ges inte heller.

Partiernas nyttokalkyler

Ett likartat problem géller hur Jungar drar slut-
satser om partiernas strategiska kalkyler och
virdering av olika handlingsalternativ utifran
sina preferenssystem — partiernas nyttokalkyler.
I analysmodellen anges att virdet av att vara i
regering respektive i opposition bl. a. beror pa
om detta ger valframgéangar eller valforluster i
kommande val.

Empiriskt bestdms de elektorala kostnaderna
for olika partier med hjdlp av valstatistik. Men
Jungar visar inte pa ett helt vertygande sétt hur
detta faktiskt paverkar partiernas strategiska
kalkyler och beslut om man vill delta i en rege-
ring. Jungar antar att det finns ett orsakssamband
eftersom de elaktorala kostnaderna Gverens-
stimmer med utfallet — vad partierna gor. Och
detdrjuinteriktigti 6verensstimmelse med me-
toden for processparning.

Om konsten att generalisera

Problemstéllningen och det teoretiska perspek-
tivet i avhandlingen formuleras med utgéngs-
punkt frén en kritik mot traditionell koalitions-
forskning. Det aktualiserar naturligtvis fragan
om vad Jungars avhandlingsresultat tillfor koa-
litionsteorin. Vilka generella slutsatser om koa-
litionsbildning kan vi dra utifran fallstudierna av
regeringsbildningar i Finland och Italien?

Lat mig forst framhalla att avhandlingen fak-
tiskt genererar flera intressanta resultat med ge-
nerell baring for koalitionsforskningen. En ge-
nerell poang som Jungar driver hem dr att det ar
nodvindigt att ersitta de ganska fyrkantiga anta-
ganden om partiers beteende som varit forhérs-
kande inom traditionell koalitionsteori. Det
krivs ett mer sofistikerat synstt pa partiernas
malséttningar, som den partiteoretiska forsk-
ningen kan bidra med. En annat viktigt generellt
resultat dr att den traditionella koalitionsforsk-
ningens forklaringar pa politisk systemniva dr
otillrackliga. Om vi i stillet utgar fran partierna
som analysenheter framkommer nya fruktbara
insikter om hur koalitionsbildning kan forklaras.

Men Jungars generaliseringsambitioner dr en-
ligt min uppfattning alltfor sndvt avgransade till
amnet for avhandlingen: bredbasiga majoritets-
regeringar och &verstora koalitioner. En del
kunde ha vunnits genom att anldgga ett mer ge-
nerellt perspektiv pa regeringsbildning och koa-
litionsbyggande.

Ett konkret exempel giller hur man kan for-
klara "avvikelser” fran standardmodellen mini-
mala vinnande koalitioner. I den inledande ge-
nomgangen av koalitionsforskning pekar Jung-
ar pa att samma orsaksmekanismer brukar an-
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vindas for att forklara bade varfor minoritetsre-
geringar och bredbasiga majoritetsregeringar
bildas. Senare framhalls detta som en viktig me-
todologisk motivering for att vilja Finland och
Ttalien som empiriska fall i avhandlingen. Bada
landerna har haft frekventa inslag av bredbasiga
majoritetsregeringar och minoritetsregeringar
under efterkrigstiden. Det ger en mojlighet till
systematiska jamforelser av forklaringarna.
Jungar formulerar &ven en hypotes: ett fraktio-
naliserat partisystem med manga sma partier le-
der till bade minoritets- och bredbasiga majori-
tetsregeringar (s. 154).

Den goda idén att systematiskt jamfora forkla-
ringsfaktorerna i analysmodellen mot bredbasi-
ga majoritetsregeringar och minoritetsregering-
ar i Finland och Italien f6ljs tyvérr inte upp i de
empiriska fallstudierna. I avhandlingens slutka-
pitel tas visserligen traden upp igen, men inte
heller hér finns nagon systematisk genomgang
av forklaringsfaktorerna. Fragan kvarstar alltsa.
Kan forklaringsmodellen i avhandlingen, om de
oberoende variablerna antar andra véarden, ock-
sa forklara uppkomsten av minoritetsregering-
ar?

Det finns ocksa ett 6vergripande generalise-
ringsproblem som jag tycker att Jungar borde ha
tagit upp i resultatdiskussionen. [ avhandlingens
inledningskapitel skisseras tva olika typer av
parlamentarisk demokrati, Westminster- och
konsensusmodellen. Westminstermodellen as-
socieras med starka smalbasiga majoritetsrege-
ringar och véxling vid makten. Konsensusmo-
dellen préglas av att flertalet partier i parlamen-
tet har patagligt inflytande 6ver regeringspoliti-
ken — antingen genom deltagande i bredbasiga
majoritetsregeringar, eller med minoritetsrege-
ringar och en stark opposition. Finland och Itali-
en kan betraktas som representanter for konsen-
susmodellen. Flera fragor aktualiseras. Vilka &r
de principiella skillnaderna och likheterna mel-
lan Jungars teoribygge om Overstora vinnande
koalitioner (inklusive minoritetsregeringar) och
traditionell teoribildning om minimala vinnan-
de koalitioner? Finns det nagra forutsittningar
for att skapa en enhetlig teori om regerings- och
koalitionsbildning? Eller maste vi dven fram-
gent leva med den traditionella klyftan mellan
deduktivt orienterad koalitionsforskning base-

rad pa spelteoretiska modeller och induktivt ori-
enterad koalitionsforskning med rétter i kompa-
rativ politik?

Det finns ocksa ett annat stt att stilla frigan
om hur generellt giltig Jungars analysmodell &r.
Hur ska man forsta fordndringar i koalitions-
bildningsstrukturen? Italien &r ett ndstan Gver-
tydligt exempel. I avhandlingen behandlas rege-
ringsbildningar fram till bérjan pa 1990-talet.
Sedan dess har det politiska systemet i Italien
genomgitt grundldggande fordndringar. Kort
sagt, kan analysmodellen i Jungars avhandling
ocksa tillampas pa Italien anno 2000?

Vid végs ande

Opponentens huvuduppgift ar att vara kritisk, att
lyfta fram problem, svagheter och oklarheter i
avhandlingen. Mina invindningar mot avhand-
lingen géller fraimst Jungars teoribygge, som
med fordel kunde ha vidareutvecklats, och vissa
inslag i tillimpningen av det metodologiska
perspektivet, som borde ha varit klarare och tyd-
ligare. Sa hir i slutdndan vill jag balansera kriti-
kerns roll med att sérskilt framhalla avhandling-
ens betydande fortjénster som forskningspro-
dukt. Jag har en i grunden positiv instillning till
vad Jungar har astadkommit. Lat mig peka pa
nagra patagliga varden med avhandlingen.

For det forsta bryter avhandlingen ny mark
inom koalitionsforskningen. Fenomenet med
bredbasiga majoritetsregeringar och dverstora
koalitioner ar klart principiellt intressant, men
hittills ganska outforskat. Ja, Jungars studie &ar
faktiskt det forsta heltickande statsvetenskapli-
ga arbete inom detta omrade.

For det andra finns det i avhandlingens teore-
tiska utgangspunkter en ambition att integrera
olika perspektiv som r spdnnande och intres-
sant. Jungar bidrar med innovativa inslag nr det
giller att forsta vad partiernas agerande betyder
for koalitionsbildningsprocessen.

For det tredje dr avhandlingen empiriskt stark.
Materialet dr imponerande i omfattning och va-
riation. Framfor allt visar sig fallstudiemetoden
med processparning kunna generera nya insik-
ter om varfor bredbasiga regeringar bildas. Och
forfattaren lyckas halla ihop allt, fran 6vergri-
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pande analyser pa systemniva till djuplodande
fallstudier. Materialet behandlas pa ett omdo-
mesgillt sétt, slutsatserna ar tydliga och alltid an-
knutna till analysmodellens principiella fragor.
Man behover inte leta efter en rod trad i avhand-
lingens vindlande empiri.

Vid végs dnde: Jungar har skrivit en avhand-
ling som for forskningen om koalitions- och re-
geringsbildningar ett gott stycke framat!

Mats Sjélin

Not
Recensionen bygger pa min fakultetsopposition i
Jjuni 2000.
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CEcILIA BOKENSTRAND Den politiska bud-
geten.Om nya kommunala budgetprinciper
och budgeten som process for dialog. Ce-
fos, Goteborgs universitet.

Budsjett som dialog

Denne artikkelen skal handle om offentlige bud-
sjetter, neermere bestemt om hvordan kommu-
ner budsjetterer og hva som er effekten av nye
budsjetteringsprinsipper. Budsjettering er en
politisk prosess som har fatt stadig mer opp-
merksomhet pga velferdsstatens ekspansjon og
problemet med ubalanse i de offentlige finanser.
Overbelastning, styringsproblemer, uregjerlig-
het, legitimitetsproblemer er stikkord. Et inter-
essant aspekt er ogsa hvordan ekonomisk an-
svarlighet og budsjettbalanse er blitt politikkens
heyeste mal og mening. Det er bemerkelsesver-
dig med hvilken fart og med hvilken kraft det er
blitt en endring i det politiske klima—i selve tids-
anden —pa dette omradet.

Dette er en problematikk som avhandlingen til
Cecilia Bokenstrand om Den politiska budjetten
— Om nya kommunale budgetprinciper og bud-
geten som process for dialog, pa en indirekte
mate kaster lys over. Her er det fokus pa nye
styringssystemer som innferes for & fa en mer
rasjonell offentlig serviceproduksjon. Avhand-
lingen knytter an til de nye reformer i offentlig
sektor som gar under navnet New Public Mana-
gement og som handler om teknikker og meto-
der for a fa til en rasjonell forvaltning av offent-
lige goder ved hjelp av markedsinspirerte los-
ninger. Her er det snakk om desentralisering,
malstyring, virksomhetsplanlegging, contrac-
ting out, bestiller-utforermodellen og nye kon-
kurranse- og incitamentstrukturer i det offentli-
ge. Dette er en utvikling som serlig merkes pa
lokalt, kommunalt niva, fordi det er her tjeneste-
ne blir ytt. Det er interessant at kandidaten har
fokus pa sakalt behovsbudsjettering som et nytt
prinsipp for ressursfordeling, og at forfatteren
setter det i relasjon til muligheten for “rationelt
samtal”.

Jeg skal forst gi en kort beskivelse av prinsip-
pene som denne budsjettmodellen bygger pa,
for jeg diskuterer noen metodiske problem. Der-
nest folger et resyme av hva som skjedde nar
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modellen ble innfort i tre kommuner. Etter det
folger noen kritikkpunkter og konklusjon.

Nye budsjetteringsprinsipper
Behovsbudsjettering er en ny budsjetteringsme-
tode som er innfort i mange svenske kommuner
som har kommune- eller bydelsnemnder. Det er
et prinsipp som springer ut av de nye styrings-
teknikkene for offentlig sektor som malstyring
og desentralisering. Malet med den nye model-
len er & ivareta det nye ansvaret og den nye auto-
nomien pa lokalt niva pa en bedre mate. Det er
ikke lenger like rasjonelt bare a gjore som en har
gjort far, dvs. 4 la det virksomheten koster veere
styrende for budsjetter eller & la sektorene styre
seg selv i forhold til de pengene de har & rutte
med. Heller ikke er det rasjonelt a overlate prio-
riteringene til ”springet i radhustrapparna”. De-
sentralisering og okte lokale frihetsgrader stiller
krav til nye mater a prioritere pa og tenke hel-
het/del pa. Den uttalte hensikten er a fa kontroll
med budsjettekspansjonen.

I forste kapittel redegjores for temaet og pro-
blemstilling. Det er effektene av behovsbudsjet-
teringen som skal undersokes, men spersmalet
er ogsa hva som skiller denne modellen fra de
foregaende og om vi kan forvente at budsjettdi-
alogen vil endres. Det eri stor grad en deskreptiv
problemstilling som gar pa hvordan behovsbud-
sjetteringen har blitt utviklet og gjennomfert og
hva dens effekter er. Avhandlingen har imidler-
tid ogsé en sterre tese om at dialogen om ressurs-
fordelingen utvikles i retning av et “rationelt
samtal”. Spersmalet er om budsjetteringsmeto-
den forer til at akterene bruker rettferdiggjoren-
de begrunnelser for & oppna enighet.

Budsjetteringsmetoden gar ut pa a fordele res-
surser pa basis av eksakte data om folketall og
grupper. Det er befolkningens behov for tjenes-
ter eller service som er utgangspunktet for res-
sursfordelingen. Pengene tildeles etter objektive
kriterier som gar pa demografiske og sosio-gko-
nomiske kjennetengn pa omradets befolkning.
Kommunedelsnemnder eller bydelsnemnderne
har ansvaret for lokal service til skole, sosial-
hjelp, fritid og kultur. Behovskritieriene og hvil-
ke vekter som angis pa hvertkriterium er fastlagt
av kommunens sentral-politisk ledelse. Det er sa

opp til den lokale nemnd a regne ut budsjettut-
fallet for hvert omrade. Kommunedelsnemnden
har ikke rett til skattlegging og har séaledes ikke
kontroll over inntektene. De fordeler overforin-
ger fra kommunfullmektigen.

I stedet for tildeling etter hva den faktiske tje-
nesteyting koster, er det na altsa slik at tildelin-
gene blir foretatt ut fra hvilke behov som finnes,
malt pa en bestemt, objektiv mate.

I kapittel 2 gar doktoranden nermere inn pa
behovsbudsjetteringens prinsipper objektivitet,
transparens, rollfordeling og rdttvisa. Objekti-
vitet gar pa andelen av mennesker i en viss alder
eller andelen lavinntektsgrupper. Transparens
gar pa at meningen med eller grunnene for for-
delingen skal kunne synliggjores. Problemet er
at dette krever en enkel model, mens en rettfer-
dig modell krever kompleksitet, sier forfatteren.
Roller gar pa at ekspertene og det faglig-statis-
tiske underlag har til oppgave a stette vokterne.
Sistnevnte er de som passer pa budsjettbalansen,
og som star mot forkjemperne, dvs. de som on-
sker storre budsjetter. Forkjemperne finner vi i
ulike nemnder og i byrakratiet generelt. Det er
disse som har vert pa offensiven i etterkrigsti-
den. Malet med behovsbudsjettering er en styr-
king av vokterrollen og en klarere arbeidsdeling
mellom politikk og administrasjon. Endelig gar
rettferdighet pa a fa sin rettmessige del. Poenget
er at befolkningsrelatert budsjettering forer til
endring av oppfatningen av rettferdighet ved at
modellen lokaliserer dette spersmalet til objek-
tive samfunnsforhold og ikke til prosessinterne
forhold. Det er ikke fokus pa prosessen, men pa
om ressursfordelingen virkelige avspeiler be-
folkningens varierende behov. Pa dette viset kan
en snakke om et substansielt rettferdighetsbe-
grep. Prosedurale elementer blir ogsa tillagt
vekt. Dette er forstatt som at spillereglene ikke
skal endres underveis.

Kapittel 3 handler om materialet i avhandlin-
gen og om casestudie som metode. Det er et
problem at den nye modellen bare delvis er im-
plementert. Nér det gjelder hvilke kommuner
som skal velges, ble det fra et utvalg pa 12—som
innforte prinsippet i 1993 — valgt ut tre fordi de
bedre tilfredsstilte kriteriene om sammenlign-
barhet: modellens omfatning og modellens radi-
kalitet. Gateborg-caset reiser spesielle problem,
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noe som blir kommentert. Det er Goteborg som
vies storst plass, selv om denne kommunen im-
plementerte modellen senere enn de andre. Det
synes a ligge mange praktiske hensyn til grunn
for dette valget. Kapitlet om Geteborg er ogsa pa
63 sider mens Norrkeping avspises med 26 si-
der. Det finnes en pragmatisk forklaring pa det-
te, men vi savner en god faglig forklaring.

Metodiske problem

Et annet problem er arsakssammenhenger. Er
det virkelig behovsbudsjetteringsmodellen som
har de observerte effekter? Den ble ikke imple-
mentert helt ut noen steder. En kan sperre om
ikke ogsa andre faktorer i stor grad pavirker re-
sultatet. Hvordan kan en vite hvordan modellen
virker nar Persson pengar” kommer og redder
mange som det sies.

Behovsbudsjettering er den uavhengige vari-
ablen, men nar den ikke kan isoleres, og nar det
heller ikke foretas komparasjoner med andre
kommuner som ikke har innfert slik ordning, el-
ler nér det ikke opereres med en for-tilstand som
en kan male effektene i forhold til, blir det et
spersmal om robustheten i analysen. Hvordan
kan en vite hva som er effekter av hva? Hvordan
skal vi kunne vite hva som er effekter av behovs-
budsjettering og hva som skyldes andre forhold?

Problemet med & isolere effekter, blir serlig
tydelig i Goteborg hvor behovsbudsjettering
bare delvis innferes. Det er mye styring ved si-
den av modelloppsettet, og behovsbudsjettering
er bare den ene av to reformer innenfor malsty-
ringskonseptet — den andre er bestiller-utforer-
modellen. Dette forkludrer undersekelsesopp-
legget. I samme retning peker at det hele tiden er
store forandringer i kriterier og vekter. Dette
gjor det vanskelig a etablere klare arsaksrelasjo-
ner og gjor det vanskelig & dra entydige slutnin-
ger om hvorfor noe har skjedd. Det samme gjel-
der svare pa spersmalet om hva som er grunnla-
get for oppslutningen om den. Hva skyldes en-
tusiasmen henholdsvis resignasjonen med hen-
syn til modellen? Skyldes det modellen selv og
dens kvaliteter? Eller er det for eksempel de all-
menne okonomiske nedskjeringene som er
grunnlaget for respondentenes mening?

Disse metodiske problemene vanskeliggjor
en rigores analyse og Bokenstrand velger da
ogsa en mykdata tilgang. Den bestar i intervjuer
og dokumentanalyse. Det gjelder & kunne forsta
og beskrive konteksten sa godt som mulig—her
trekkes det pa sakalt grounded theory. Flere av
spersmalene stiller imidlertid krav til samhand-
lingsdata og deltakande observasjon. Det synes
noe upresist nar kandidaten pa side 107 slar fast
at det interessante spersmalet er hvordan akterer
oppfatter hverandre pa ulike nivaer uten & gjore
metodiske overveielser av hvordan det er mulig
a fa informasjon om dette kun ved a foreta inter-
vjuer. Det er foretatt 123 muntlige intervjuer
med politikere og tjenestemenn, men dette sier
oss heller lite om samhandlingen mellom dem.

Behovsbudsjettering i praksis

I kapittel 4 gis en redegjorelse for budsjettmo-
dellene i kommunene Goteborg, Eskilstuna og
Norrkeping med hensyn pa transparens og roll-
fordeling. Seerlig fokuseres det pa objektivitet,
dvs. de faktorer som ligger fast uavhengig av tje-
nestesystemetes kvalitet og effektivitet. Det
gjelder sosio-ekonomiske og demografiske kri-
terier. Disse er gitt en ulik utforming i de ulike
kommunene. Det har ikke vaert noen sterre poli-
tisk debatt om innferingen av dem. Prosessen
har heller vert teknokratisk og elitistisk, men
med bred oppslutning fra partiene — bortsett fra
tidvis motstand fra moderaterna. Det var stor
misneye med det etablerte systemet og de man-
ge politiske prosesser som utspant seg rundt
budsjetteringsprosessen. Det tales om budsjett-
spill pa falske premisser. Et poeng er ogsa at
selve tilblivelsesprosessen kaster lys over refor-
mens utfall.

Som vist i kapittel 5, som er stort, var det van-
skelig a komme i gang med den nye modellen i
Goteborg. Det var de fordelingsmessige konse-
kvensene mellom ulike bydeler som var i fokus.
Det ble foretatt store forandringer i modellen nar
det gjelder relasjonen mellom grunn- og til-
leggsresurser, i kriterieoppsetningen, i vektin-
gen av kriteriene 1995-1998 . I denne kommu-
nen ble det mye brak—tre bydeler truet med opp-
ror og med a forlate Geteborg. I ett av “ledame-
tene” sa sosialdemokratene opp sine oppdrag.




300 Litteraturgranskningar

Men ellers var det stor aksept og tillit til model-
len. Dette virker noe merkverdig pa bakgrunn av
forhistorien. Vi far ikke klar beskjed om arsa-
ken. Det framstar noe uklart hvorfor det hevdes
at modellen vokste fram i tystnad”, nar den var
utsatt for mye kritikk.

Kritikken gikk pa transparensen og pa proble-
met med a fa til omfordelinger. Modellen forte
ikke til okt budsjettdisiplin og til a klargjere rol-
lene. Den politiske innflytelse har gkt, mens tje-
nestemmenes makt har blitt redusert. Det er blitt
mer utjevning mellom bydelene, men mindre
mulighet for omprioritering mellom ulike grup-
per. Det kan vaere at mulighetene ikke utnyttes.
Et funn er at politikken teknifiseres med den nye
modellen — den reduseres til matematikk. Dette
er et generelt funn, som jeg kommer tilbake til.

Kapittel 6 handler om Norrkeping hvor det
rapporteres at modellen har hatt mange positive
effekter. Den er akseptert og godt innarbeidet sa
vel pakommuneledelsesniva som pa kommune-
delsniva. I dette tilfellet var ikke sa mange end-
ringer i kriterier og i modellforutsetninger. I
Norrkeping folges prosedyrene og dette genere-
rer tillit. Seerlig nar det gjelder okonomiske ef-
fekter er man godt forneyd — bade budsjettba-
lanse og kostnadsreduksjoner er kommeti stand.
Rollene er mer klargjort og systemet er blitt mer
transparent. [ Norrkeping finner en mer overgri-
pende debatter og mindre detaljstyring. Problem
knytter seg heller til bestiller-utferer-modellen
som gjor det vanskelig a gjore endringer i kon-
traktsperioden. Pa slutten av 90-tallet ser vi en
viss revisjon og tilbakegang til et produksjons-
basert system, men det ser ut som om budsjett-
balanse som mal er nadd.

Kapittel 7 handler om Eskilstuna som har en
mer hybrid modell der befolkningsbasert be-
hovsbudsjettering bare utgjor ett av flere inn-
slag. Det er innslag av produksjonsbaserte krite-
rier og mange endringer ble foretatt underveis.
Sju mindre arbeidsgrupper drev fram arbeidet.
Her var deltakerne lite forneyd med modellens
endelige utforming, fordi det var svak objektivi-
tet og svak transparens. Kritikken gar pa at poli-
tikken teknifiseres, men samtidig som det pape-
kes at rommet for politikk blir mindre, blir det
vist til at modellen gir mulighet for a ta et visst
politisk grep nér det er vilje til det. Det er ikke

klare koblinger til befolkningsgrunnlaget, men
ogsa her er de okonomiske effektene gode. Re-
sultatet er okt kostnadsbevissthet og ekonomi-
sering. Her var det overgripende malsetnings-
diskusjoner og mindre politikking” i budgetdi-
alogen. Det blir emidlertid pavist informasjons-
problemer mellom den politiske ledelsen og
kommunedelsnemndene. Det var misngye, men
en kan sperre om dette skyldes allmenne gkono-
miske nedskjeringer eller trekk ved modellen.

En deliberativ process?

Temaetikapittel 8 er om prosessene utviklesien
deliberativ retning. Involveres virkelig budsjett-
prosessens akterer i en saklig meningsutveks-
ling om hvilke behov som skal realiseres?
Spersmalet er videre om dette har konsekvenser
for politisk styring. Innledningsvis ble det hev-
det at modellen teoretisk sett gir mulighet for
bedre politisk styring. Konklusjonen basert pa
analyse av dens praktiske virkninger, er imidler-
tid noe tvetydig. En generell observasjon er okt
saklighet i budsjettdialogen og ekt makt til poli-
tikerne. Det er mange positive konsekvenser fra
et styringsperspektiv. Behovsbudsjettering eker
budsjettdisiplinen, og gjor det lettere & foreta
nedskjaeringer.

Det er imidlertid konstitusjonelle uklarheter
ved at reglene endres underveis, noe som svek-
ker legitimiteten. Her kunne en ha ensket en
drofting av forholdet mellom effektivitet og le-
gitimitet, fordi nar prosedyrene ikke overholdes
eller ikke oppfattes a veere rettferdig, oppstar le-
gitimitetsproblemer selv om det substansielle
resultatet er ”godt”. En sterkere belysning av
dette forholdet trengs ikke minst fordi #llit er et
sentralt begrep i denne avhandlingen. Den er fo-
kusert pa hvordan “budgetmetoder skall utfor-
mas for att frimja att tillit och fortroende skapas
mellom budgetprocessens aktérer”. Avhandlin-
gen viser til fulle hvor vanskelig det er a skape
tillit hvis ikke de etablerte prosedyrene folges.
Det var sveert problematisk a fa etablert et skik-
kelig statistisk underlagsmateriale og flere u-
klarheter forte til storre administrative uover-
ensstemmelser.

Behovsbudsjetterings-modellen har pavirket
rolleutformingen og svekket tjenestemennenes
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makt. Den har gitt vokterne bedre mulighet til
kontrollere budsjettdisiplinen. Det gir politiker-
ne mer ansvar og mer kontroll over budsjettar-
beidet — ”det er vart budsjett”. ”Rationelt sam-
tal” skapes fordi det blir mer oversiktlighet og
fordi saker tas av den politiske dagsordenen og
det blir behov for faerre meter. Det blir mer tid til
overgripende malsetningsdebatter og til a disku-
tere politikkutforming. Men en kan sperre om
ikke dette mer er tilfelle i prinsippet enn i prak-
sis.

Dialog eller nedskjeering?

Avhandlingen er heller deskriptiv. Den beskri-
ver iverksettingen av behovsbudsjetteringen og
dokumenterer og diskuterer “effekter”. Det
mangler en skikkelig utarbeidelse av antakelser
eller hypoteser som kan undersekes med hensyn
pa verifikasjon/falsifikasjon. Pa den andre siden
opererer forfatteren med en tese om budsjett
som dialog. Den nye budsjetteringsmetoden an-
tas a fore til mer bruk at rettferdiggjorende be-
grunnelser pa grunnlag av objektive kriterier
knyttet til befolkningsunderlag. En kunne en-
sket mer diskusjon av grunnlaget for a forvente
at et slikt system skulle fore til en rasjonell sam-
tale. Med maélstyring forventes mer dialog og
mer bruk av rettferdiggjerende grunner, men det
motsatte resonnementet kan jo ogsa gjeres gjel-
dende; nemlig at tekniske kriterier og objektive
beregninger minsker rommet for deliberativ po-
litikk. Det teknifiserer og overlater til ekspertene
a avgjere hvem som skal fa hva. Det er den som
rar over kriteriene og tallmaterialet som bestem-
mer hvem som skal fa hva, og ikke de som har
de beste argumenter moralsk og etisk sett. (Den
gjentakende kritikken mot modellen om at den
reduserer politikk til matematikk er jo ogsa en
indikator pa at dette ogsa er tilfelle).

Det brukes ogsé liten plass pa 4 underseke den
empiriske stotte for tesen. Forst pa slutten kom-
mer noen fa betraktninger om at det gir "fritids-
politikerne i de lokala nemnderna béttre forut-
setninger for att konsentrera seg om overgripen-
de malsetninger og policyfragor”, mens det i
samme andedrag papekes at det ikke gjenstar
mye av egentlig politisk beslutningsfatning nar
man”even pa detta niva tillimpar generellea

styrmetoder i kombination med langtgdande
budsjettsentralisering” (228). Det er imidlertid
dokumentert at det mer rettferdiggjorende de-
batt i Eskilstuna.

Hvordan skal en forholde seg til det faktum at
behovsbudsjettering ser ut til & veere et effektivt
instrument for nedskjeringer? I Norrkeping ble
2000 heltidstjenester tatt bort over to ar. Et annet
poeng er jo at budgetomleggingen foregikk i det
stille med liten offentlig debatt. Hvordan harmo-
nerer dette med tesen om budsjettering som dia-
log, dvs. med forestillingen om at beslutningene
skal ligge i linje med medborgernes valg og vil-
je? Budsjett som dialog betyr ikke at borgerne
involveres i en storre debatt om hvilke behov
som skal stottes, og det betyr ikke at politikerne
blir mer involvert i budsjettarbeidet. Hensikten
ser ut til & vaere & fa kontroll med budsjett-
veksten, og lette nedskjeringene og fa disse
’solgt’ med minst mulig brak overfor befolknin-
gen (84). Deliberasjonen foregikk blant de im-
pliserte—politikerne og byrakratene —det var en
ekspertdiskurs.

Matematikk eller rettferdighet?

En av de gjentakende kritikkene mot modellen
er som sagt at politikk reduseres til matematikk.
Det er ikke akterenes argumenter og politisk
tyngde som avgjer hvem som fér hva, men hvil-
ke kriterier og indekser som eksisterer. En slik
kritikk kommer fram flere steder. Ekspertene og
okonomikontorenes tjenestemenn spiller en stor
rolle. Det oppstar til dels store diskusjoner rundt
beregningene.

Et annet kritikkpunkt gjelder spersmalet om
prosedural versus substansiell rettferdighet,
hvor det forste gar pa at nar prosessen har veert
god sa blir ogsa resultatet riktig, mens det andre
gar pa at det er resultatet i seg selv som avgjor—
altsa om det korresponderer med et prosedyre-
avhengig begrep om rettferdighet. Det siste slut-
ter doktoranden seg til pa side 106, hvor det heter
“at prosedurell rettvisa inte rekker til”’; men i av-
handlingen er det jo en gjentakende observasjon
at nettopp uklarhet om spillereglene—om prose-
dyren, om beslutningsreglene —skaper legitimi-
tetsproblem. Allerede pa side 108, to sider len-
ger bak pavises det jo at kritikken gar pa at pro-
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sedyren ikke har veert riktig, “man hade rdknat
fel”.

Hvor god er modellen og hvor god kan den
veaere? | Geteborg har de fleste bydelene lagt til
mer penger til grunnskolen enn modellen har gitt
grunnlag for. Det avspeiles en vaklende hold-
ning til det aktuelle informasjonsunderlaget.
Andre substansielle grunner enn de tekniske be-
regningene, ser ut til a fatt det avgjerende ordet.
Det er avvik mellom modellens faktiske bereg-
ningsunderlag og den faktiske fordeling. Reiser
ikke dette spersmalet om grensene for denne
’matematiske” og objektivistiske maten a forsta
rettferdighet pa? Er det bare et spersmal om a fa
istand et skikkelig statitistisk underlagsmateria-
le eller er det prinsipielle problemer knyttet til
denne méten & foreta fordelinger pa? Denne mo-
dellen avspeiler jo en bestemt rettferdighetsopp-
fatning som i praksis vil veere “contested” —den
konkurrerer med andre rettferdighetsoppfatnin-
ger, for eksempel med fortjenesteprinsippet —
“desert”.

Videre er et poeng at avvik fra modellens
standardanslag ikke brukes til a tilpasse model-
len forandringer i befolkningens behovsstruk-
tur. En kunne ha ensket seg en klarere drofting
av dette forholdet og hva det sier oss om politik-
kens ’sanne natur’. Baserer det politiske system
seg bare pa empirisk-analytiske premisser —
kognitiv-instrumentell kunnskap — eller spiller
ogsa normative fortolkningsrammer og etiske
premisser inn? Ma en ikke ogsa ta i betraktning
slike forhold nér en skal analysere politiske pro-
sesser?

Et annet normativt skisma er hvorfor det er
forskerens oppgave a “ta parti” for vokterne av
budsjettet mot de som kjemper for hayere tilde-
linger. Systemets legitimitet er jo ikke bare av-
hengig av budsjettbalansen. Her mangler en
klargjering av normativt stisted fra forfatteren. I
den forbindelse savner jeg ogsa en mer stringent
analyse av, og en kobling til teorien om delibe-
rasjon og diskursiv behovsevaluering. Det storre
spersmalet er om en kan oppfatte behov pa den-
ne objektivistiske maten som ligger til grunn for
*befolkningsgrundat’ behovsbudsjettering. Be-
hov kan ikke oppfattes som gitte, men noe som
verbaliseres og som rettferdiggjores i en prosses.
Behov er for & bruke et forslitt uttrykk “’sosialt

konstruerte” — de blir til gjennom diskusjon,
’kamp’ og kritikk. Dette har kandidaten beskre-
vet. Grensene for objektiv behovsbudsjettering
er tematisert, men ikke elaborert. Her kunne
kandidaten ha kommet mye lengre med et mer
raffinert begrepsapparat. Det hadde ogsa veert
onskelig at doktoranden dro noen teoretiske og
prinsipielle implikasjoner av dette med hensyn
til spersmalet om en rettferdig organisert pro-
sess. Det samme gjelder refleksjon rundt og pro-
blematisering av at budsjettbalanse synes a vacre
blitt politikkens heyeste mal og mening.

Konklusjon
Dette er klar, ryddig og interessant avhandling.
Den er preget av gjennomsiktighet og fraver av
problematisk begrepsbruk. Forfatteren har lagt
ned et stort arbeid i a beskrive modellene og de-
res forutsetninger, og har ogsa, serlig nar det
gjelder Geteborg gitt en nitid beskrivelse av pro-
sessen, dens forlep og virkninger. Vi far ogsa et
interessant innblikk i kampen om fordelinger,
men ogsa om fordelingsrasjonalitet og behovs-
definisjoner. Dette er en analyse som er interes-
sant og relevant for involverte parter og for alle
som er opptatt med reformer i offentlig sektor.
Dette er et arbeid som bade kan stimulere til re-
formtenkning og til videre forskning.
Avhandlingen knytter forbindelsen til teori-
retningen deliberativ politikk der talking about
needs” har veert en trend i lang tid na. Det er en
retning som knytter behov til demokratisk rett-
ferdiggjorelse, men doktoranden har gjort lite ut
av dette. Avhandlingen har et spinkelt teoretisk
grunnlag og en kunne enske storre anstrengelser
med sikte pa begrepsutvikling og at implikasjo-
nen av analysen ble dreftet mer utforlig. Hva lee-
rer disse casene om behovsbudsjettering oss om
politikkens rasjonalitet og om mulighet for poli-
tisk styring ved hjelp av budsjetter?

Erik Oddvar Eriksen

Not
Avhandlingen ble forsvart 27 oktober 2000.
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SAaRA KALM: Emancipation or Exploitation?
A study of wmen in Mexico’s maquiladora in-
dustry.

Processes of economic globalization have
caused the proliferation of export-processing
zones in developing countries, as multinational
corporations outsource production to low-wage
areas in the Third World. This has reshaped the
world patterns of production, and transformed
South-North trade relations. Another effect is
that Third World women in different corners of
the globe have been drawn into the industrial
workforce, thereby entering the public sphere of
paid production from which they have tradition-
ally been excluded. This case study of women in
the Mexican maquiladora industry seeks to find
out whether this work should be considered as
conducive to the emancipation of these women,
or whether it merely signifies an exploitation of
the same. When comparing the findings with the
two ideal types “the integration thesis” and “the
exploitation thesis”, it is found that the work in
the maquiladora industry could most aptly be
described as exploitative. However, when as-
pects of the feminist notion of empowerment are
taken into account, the results are modified
somewhat: the emancipating effects can be ob-

tained, although in another way than predicted
by the liberal “integration thesis”.

MaRriA HEDLUND: "Tobin or not Tobin..?”En
provning av Albert O. Hirschmans reaktions-
teori:fallet Attac pa ledarsidorna i fem svens-
ka dagstidningar varen 2001(’Tobin or not
Tobin...?” A test of Albert O Hirschman’s the-
ory of reaktion : the case Attac on the editorial
pages of five Swedish newspapers in Spring
2001).

Albert O. Hirschman has observed a specific
pattern of reactions against any attempt to
change society. According to Hirschman, the
rhetoric of reaction is limited to three alterna-
tives: either perversity, futility or jeopardy will
be the unintended and unavoidable effects of at-
tempts to make changes in society. Therefore,
says the so called reactionaires, changes should
not be realized. The objective of this study is to
test the validity of the theory of Albert O.
Hirschman. This is made by a case study of the
mediareaction of the call of the Attac movement
for a currency transaction tax, the so called To-
bin tax. The study comprises an argument analy-
sis of the editorial pages of five Swedish news-
papers during the first three months of the year
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2001, selected to represent main political and
geographical dimensions: Aftonbladet, Dala-
Demokraten, Dagens Nyheter, Svenska Dag-
bladet and Visterbottens-Kuriren. The result of
the study is that all of the arguments are against
the Tobin tax and that most of them follow the
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pattern of perversity, futility or jeopardy. Argu-
ments that do not follow either of these patterns
are irrelevant or marginal. The study gives no
support to questioning the reaction theory of Al-
bert O. Hirschman.
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