POLITIKPROCESSER OCH POLITIKINNEHALL: TILL FRAGAN OM
POLITIK SOM ORSAK OCH POLICY SOM VERKAN

Dag Anckar*®

1. Introduktion: syfte och bakgrund

Det erbjuder inte nigon storre svérighet att framleta uttalanden dér
statsvetare later gora gillande att deras disciplin dr viktig, ja t.o.m. att den
i4r en »master science».! I Finland har t.ex. Géran von Bonsdorff framhéllit
den statsvetenskapliga forskningens méjligheter att bidra till ménsklighetens
anpassning till en ny tidsilder och de problem den fér med sig — det ér,
skriver han, »svart att nimna nagon forskningsgren som skulle ha en mera
central plats i ménsklighetens liv, dven om det &r tdnkbart, att andra kan ha
en lika stor betydelse.»® Implicit i uttalanden som detta ligger forestidllningen
att statskunskapens objekt, d.v.s. politiken, har en utslagsgivande férklarande
kraft, som motiverar ett studium av dess olika delaspekt — man forestil-
ler sig t.ex. att det dr viktigt att forklara valbeteende eftersom detta pa-
verkar sammansidtiningen av de arenor som formulerar samhilleliga beslut,
eller att det dr viktigt att studera konflikter inom partisystem eftersom dessa
aterverkar pa de policies som emanerar ur det politiska systemets processer.
Denna forestidllning har emellertid ifrigasatts av en sentida, foretrddesvis
amerikansk forskningstradition, som med st6d i empiriska rén angiende sam-
bandet mellan socioekonomi, politik, och policy stker hdvda att politik egent-
ligen dr en tamligen betydelselds mellankommande variabel. Policies kan —
menar man — bdést forklaras med socioekonomiska forhallanden; den politik
som ligger bakom dessa policies 4r mindre relevant, for att inte séga irrelevant.
Dessa resultat har man — naturligt nog — funnit vara »devastating» fér den
politiska vetenskapen;® vi vill emellertid fér vér del hivda att omdémet &r
forhastat. Syftet med denna uppsats dr att kritiskt diskutera den ovanndmnda
traditionen och att férséka visa att dess ledande tes &r ohé&llbar.

Om vi forst med ett par hastiga penndrag forstker teckna en bakgrund
till intresset f6r sambandet mellan politik och policy, utgér V. O. Keys klas-
siska undersdkning Southern Politics (1949) en lamplig utgangspunkt* Key
presenterade didr en tankemodell, som kort sagt gick ut pa att graden av
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rivalitet i partisystemet var en policydeterminant — existensen av tva partier
(eller fraktioner inom ett parti) gjorde det mdjligt for ligre socialgrupper
att fa sina krav och intressen uppmirksammade, och detta slog ut pd nivin
av fér socialvidrd och socialpolitik avsedda offentliga utgifter. Ett annat verk
att observera &r Duane Lockards arbete New England State Politics (1959),°
didr forfattaren elaborerade Key’'s tankegangar genom att inféra en tredje
komponent, ndmligen graden av ekonomisk utveckling. Lockards tankekon-
struktion kan kanske bist beskrivas som sekventiell: ekonomisk utveckling
ger upphov till en diversifiering av ekonomiska intressen; detta ger i sin tur
upphov till rivalitet inom partisystemet; detta paverkar nivan f6r offentliga
utgifter pd socialvardssektorn. Vad dessa tidiga studier alltsd ville hivda
var politikens (politiksystemiska karaktiristika) betydelse for policyutform-
ningen (offentlig utgiftsnivd). Denna d& tdmligen okontroversiella uppfattning
skulle emellertid under 1960-talet ifragaséttas i en hel rad undersékningar, som
explicit drog in socioekonomiska faktorer i bilden.

Den forsta av dessa undersdkningar var Richard E. Dawsons och James
A. Robinsons artikel Inter-Party Competition, Economic Variables and Welfare
Policies in the American States, som utgor den intellektuella killa ur vilken
en hel flod av liknande studier sprungit fram.®? Det nyssnimnda férfattarparet
opererade med den explicita maéalsdttningen att faststdlla samband mellan
partirivalitet, ekonomiska faktorer och socialpolitik i de amerikanska delsta-
terna, och det kunde verifiera de tidigare iakttagelserna: partirivalitet gick
hand i hand med en hég utgiftsnivd. Det nya var emellertid att defta sam-
band férsvann i och med inférandet av socioekonomiska kontrollvariabler:
partirivaliteten framstod som en funktion av socioekonomin, och politiken
foljaktligen som en funktion av det politiska systemets sociala omgivning.
Liknande resultat féljde i en rad av undersokningar, t.ex. Richard I. Hoffer-
berts undersdokning The Relation Between Public Policy and Some Structural
and Environmental Variables in the American States,” och framfér allt
Thomas Dyes bok Politics, Economics and the Public: Policy Outcomes in the
American States (1966), som &r ett centralverk i den forskningsinriktning vi
diskuterar.® Dyes analys av samband mellan ett antal socioekonomiska och
politiska variabler (oberoende) 4 ena sidan, samt ett stort antal policyvariablér
(beroende) 4 den andra gav vid handen att de politiska variablerna hade en
tdmligen liten av socioekonomin oberoende férklarande kraft, och hans huvud-
konklusion fortjanar att aterges hér:

»Economic development shapes both the political systems and political out-
comes, and most of the association that occurs between system characteristics
and policy outcomes can be attributed to the influence of economic development.
Differences in the policy choices of states with different types of political
systems turn out to be largely a product of different socio-economic levels
rather than a direct product of political variables.»®
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Ira Sharkansky och Richard Hofferbert har i en senare artikel kommen-
terat dessa och liknande resultat pa féljande sitt:

»These are disturbing findings, They have not gone unchallenged. But the
challenges, rather than reassuring those who have asserted the relevance of
parties, voting patterns, and government structures, have demonstrated that the
burden of proof now rests on those who hypothesize a politics-policy relation-
ship. The problem has not been resolved».10

Vart syfte med denna uppsats dr som sagt att ge ett bidrag till raden av
»challenges», och att féljaktligen axla en del av den borda om vilken &r tal i
citatet ovan. Innan vi gér till att utveckla vart kritikférsok vill vi dock fram-
halla tva saker:

For det forsta dr det skil atf understryka att vi inte onskar védnda oss
mot forskningstraditionen som sidan eller mot den allm#nna fragestidllning
den vicker. Alldeles tvirtom, Denna tradition betrdder ju en bade klassisk
och angeldgen mark, den som giller férhallandet mellan politik, ekonomi
och samhille, och den ligger féljaktligen mycket centralt i en statsvetenskap-
lig intressesfar. Att studera den offentliga utgiftsnivan ur ett politiskt per-
spektiv méiste rimligtvis vara ett legitimt féretag — lat vara att man kan
ifragasdtta dess lamplighet som en operationell motsvarighet till spolicy» (vi
adterkommer senare till detta). I sjédlva verket vill vi ganska starkt instdmma
i uppfatiningen att en essentiell del av den politiska kampen &r knuten till
foreteelser som »public finance» och »government spending», en tanke som
redan Joseph Schumpeter gjorde sig till folk for ndr han skrev att »The
public finances are one of the best starting points for an investigation of
society, especially, through not exclusively of its political life...we may surely
speak of a special field: fiscal sociology, of which much may be expected».!!
Vart kritikforsok giller alltsd uttryckligen inte det teoretiska problem som
denna tradition penetrerar, utan tar fasta pa det sitt med vilket man nér-
mat sig detta problem, d.v.s. sdttet att stdlla, analysera och besvara frigor.

For det andra vill vi framhalla att vi inte i och for sig motsétter oss
tanken att man skulle underséka om politik spelar nagon roll eller inte. Som
ovan har framgitt har tesen om de socioekonomiska faktorernas dominerande
betydelse inte fatt std oemotsagd, och dven om vi kanske kan ge nya syn-
punkter och bidrag till denna kritik, &r vi naturligtvis inte pionjérer pa om-
radet. Det finns emellertid en grupp av arbeten, eller ridttare sagt ett sétt
att tdnka som vi inte vill anknyta till i vir kritik. Vi avser sidttet att vid
studiet av policies helt enkelt skjuta den nu aktuella fragestdllningen ifrin
sig, och utgd ifrdn att politik alltid och i alla férhallanden dr den huvudsakliga
determinanten for policyménster. Det &r mdjligt att forestdllningen &r riktig,
men detta kan vi inte veta aprioristiskt. Att acceptera férestdllningen som
given for ocksé till en obendgenhet att inse att politikvikten varierar i olika
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situationer och férhallanden, och att det &#r wviktigt att precisera dessa for-
hallanden. Ett exempel pa ett arbete i denna genre dr The Poverty of Educa-
tion, forfattad av Dawvid Byrnes, Bill Williamson och Barbara Fletcher,!? om
vilka K. Newton i en anmélan sdger att »They are so convinced that it is
politics which determine ... that they never quite get around to telling us
how the political system operates. . .»®

Nir vi nu gar att behandla vart tema blir vart forsta steg att fora in
lasaren i problematiken med en négot stérre utférlighet &n vad som varit maj-
ligt i denna introduktion. Det skall dock genast sdgas att litteraturen dr mycket
omfattande och i stadig tillvdxt, varfér det inte hér kan bli tal om en egentlig
dversikt.'* Var strategi blir att presentera centrala drag i ett par sddana
studier som foretrdder olika infallsvinklar och olika ndrmandesétt, och att
pé basen av denna presentation lyfta fram fragekomplex till sédrbehandling.
Det &r till denna uppgift vi nu skall gé.

2. Niérmandesitt och problemomraden

Som vi just framholl, d&r var strategi for att gi vidare ganska grov: vi
lyfter tdmligen pad maf& fram ett par understkningar ur litteraturen. Utt-
rycket »tdmligen pd méafé» skall hdrvid forstas sa, att vi stker studier som
skiljer sig i ndgra uppenbara avseenden (t.ex. analysniva, kulturell kontext),
men att vi ddremot inte gér in 16r mer fdrfinade Overvidganden betrdffande
allmin representativitet o.dyl. — vart syfte &r att nd fram till relevanta
problem, inte till en precis beskrivning av lifteraturen. Vi forestdller oss
hirvid att en genomgéng av dessa studier skall fdsta var och ldsarens blick
pa omsténdigheter som ter sig problematiska i den design férfattarna utvecklat
och foljaktligen tjina syftet att vaska fram problem for vidare diskussion.

Var uppgift dr alltsd nu att ge korta referat av de undersdkningar vi
valt som startpunkter:

(1) Risto Sénkiaho'® rér sig p& subnationell niva i sin studie av budget-
strukturen i kommunerna i Mellersta Finlands ldn ar 1968. Efter en presenta-
tion av nigra amerikanska ron géllande sambandet mellan politik och policy,
gér han dver till ett storre empiriskt féretag, som totalt inkluderar 40 variabler.
Av dessa star 13 for de viktigaste utgiftsklasserna i de kommunala budgeterna,
medan 6 beskriver kommunernas ekonomiska utvecklingsgrad, 6 beskriver
kommunernas politiska struktur (frdga d&r om olika politiska grupperingars
viljarstdd i kommunalvalet &r 1968), och 15 beskriver deras socioekonomiska
struktur. Variabelvalen motiveras ej, och studien struktureras féljaktligen
ej av ndgon klar teoretisk fragestdllning. Variablerna underkastas en faktor-
analys, vars huvudsakliga syfte 4r att nedbringa antalet beroende variabler
(= utgiftsklasser) — den bakomliggande tanken &r att nagra av klasserna
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placerar sig pd samma faktorer och att klassen salunda kan viljas fran grund-
dimensionerna. Detta visar sig vara fallet i en utstrdckning som gor det
méjligt att féra ned antalet i den fortsatta analysen ingdende utgiftsklasser
till atta. Dessa kvarstidende bercende variabler fiérklaras sedan i tur och
ordning med samtliga oberoende variabler; som metod anvinder Sénkiaho
stegvis regressionsanalys.

Regressionsmodellerna dr négot svartolkade, eftersom det i de flesta fall
foreligger en stark korrelation mellan de oberoende variablerna, och efter-
som flera samband dr av teknisk natur (t.ex. ekonomisk birkraft-undervisning)
eller triviala (t.ex. tdthetsgrad-allménna arbeten). Pa det hela taget fram-
star dock som klart att den socioekonomiska strukiuren &r den dominerande
determinanten — den forklarar sdlunda fyra av de atta utgiftsklasserna och
bidrar mérkbart till forklarandet av tvd andra. Den ekonomiska utvecklings-
graden besitter likasi ett kdnnbart férklarande virde, medan ddremot politiken
endast foérklarar en utgiftsklass (socialutgifterna foérklaras med vénstergrup-
peringarnas viljarstiéd).

Sinkiahos konklusioner 4r av den bredare magnituden, ndr han (1) med
hénvisning till 6verensstdmmelsen med ett antal amerikanska rén anser sig
ha tagit ett steg mot en universell generalisering (gillande politikens ringa
betydelse); och (2) vidcker fragan om det inte &r onddigt att i fortsdttningen
foranstalta kommunala val, ndr politiken #nd& spelar sa liten roll. I omedel-
bar anslutning till dessa papekanden gor Sénkiaho sedan, tydligen omedveten
didrom, en i och fér sig riktig iakttagelse som emellertid rycker undan grunden
for hans studie och de dédrav féranledda konklusionerna. Han menar nédmligen
att kommunernas framtid ter sig dyster, »silld jo pelkéstdén valtiovallan aset-
tamat velvoitteet melkeinpé sataprosenttisesti sitovat niiden taloudelliset mah-
dollisuudet, eikd niille ji4 mink&&nlaista harkinnanvaraa menojen jakamises-
sa»'® (sicl).

(2) David Falcone och William Mishler!” tar i sin undersékning av hélso-
politiken i de kanadensiska delstaterna fasta pd element i den kritik som
frédn olika hAall riktats mot studiet av sambandet mellan politik och policy.
Niér man inte kunnat notera positiva samband, beror detta enligt férfattarna
bl.a. pa att man ensidigt riktat in sig pa utgiftsnivder och ddrmed férsummat
andra policyindikatorer, att man opererat med mycket begrinsade uppsitt-
ningar av politikvariabler, och att man har forbisett policies som inte faller
inom ramen for en klassificering i distributiva och redistributiva kategorier.
Dylika férsummelser vill férfattarna reparera, och de menar att deras kon-
tribution dirfor dr dgnad att 6ppna nya perspektiv; den bildar »an overture»
till en ny fas i studiet av policyfrigor. Ambitionen tillmodtesgds genom upp-
stdllandet av en 6vergripande fraga: bidrar det legislativa systemets karakté-
ristika till férklarandet av outputs, regulativa savél som redistributiva? Med



104 Dag Anckar

denna design menar forfattarna sig ha astadkommit den 6nskade differentie-
ringen av oberoende likvdl som beroende variabler. Fokuseringen pa legis-
lativa karaktéristika motiveras ndmligen med forestillningen att den &r dgnad
att uppfanga en regulativ verksamhet som a priori kan foérutséttas vara mer
»politisk», mer orienterad mot hopkompromisser; i konsekvens hirmed opera-
tionaliseras den beroende variabeln i termer av savil utgiftsniva (distributiva
effekter) som legislativa aktiviteter (regulativa effekter).

Det operationella forfarandet innebdr val av 27 variabler som beskriver
den socioekonomiska omgivningen, 23 wvariabler som beskriver delstaternas
legislaturer och politiska system, samt 17 variabler som beskriver atgérds-
helheter p& héilsovirdens omride. For samtliga variabler insamlas data, del-
statsvis, med fem &rs intervaller fér perioden 1945—65. De socioekonomiska
inputvariablerna samt de policybeskrivande outputvaiablerna sammanféras
till summamaétt, som konstrueras via faktoranalys, och nidr de olika variabel-
grupperna i den fortsatta analysen relateras till varandra, sker detta med stéd
i tvA hypotetiska antaganden: att relationen mellan politik och policy inte
dr odkta (kvarstdr vid kontroll fér socioekonomiska faktorer), och att rela-
tionen mellan omgivning och policy likasa delvis kvarstidr. Forfattarna menar
alltsd & ena sidan att omgivningsfaktorer forklarar policies, men & andra
sidan att politik &r en viktig mellankommande variabel, som &ven har ett
sjdlvstidndigt forklarande vérde.

Analysen &r baserad pa korrelationstolkningar, och resultaten synes, dven
om de ingalunda ir entydiga, ge underlag for férfattarnas konklusion att re-
sultaten »generally do support the model and, thus, our position that legis-
lative structure does have an impact upon provincial health policy».!* Emel-
lertid visar det sig att denna politikinverkan inte &r av det slag forfattarna
forutsatt. De legislativa aspekterna dr inte i ndmnvérd utstrickning kopplade
till regulativa policies. Forfattarna dr dock inte villiga att ge upp sin teore-
tiska utgdngsstdllning, och resultaten for dem till en kritisk granskning av
operationaliseringarnas validitet, ddr de bl.a. undrar om budgetdata verkligen
Ar representativa foér redistributiva polieyfunktioner.

(3) Phyllis Frakt'® utgdr fridn konstaterandet att krossnationella studier
av den offentliga socialsektorns utgiftsnivd klart har visat att ekonomiska
variabler besitter en stérre forklarande kraft &n politiska, och hon féresdtter
sig uppgiften att undersbka om detta monster gar igen for den sektor som
giller arbetsfrigor (labor policy). I detta syfte utvecklar hon en referens-
ram som centreras kring demokratibegrepp, och dédr den beroende variabeln
betecknas som responsivitet vis-a-vis krav fran de sdrskilda minoritetsgrupper
som deltar i politiska processer. En modell med fyra variabler uppstilles —
som oberoende fungerar »demokrati», »ekonomisk utveckling» och »politisk
aktivitet»; som beroende systemets responsivitet i arbetsfridgor. Denna modell
tilldimpas pd ett empiriskt material bestiende av 78 system (d.v.s. stater).
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Frakt operationaliserar sina modelltermer genom indexkonstruktioner som
avser medelvirden for dren 1960—66. »Demokrati» blir ett summaindex inne-
fattande sex variabler (bl.a. valsystem, legislativt oberoende, legislativ effek-
tivitet, partilegitimitet); »politisk aktivitet» blir ett ratio de fackorganiserades
antal/hela den ekonomiskt aktiva befolkningen (unionisering); den ekonomiska
utvecklingen blir energikonsumtionen per capita; responsivitet blir en poéng-
sdttning av hur de olika staterna ratificerat och verkstéllt rekommendationer
avgivna av ILO. Vi glider over fragan hur vil dessa operationaliseringar
svarar mot de teoretiska utgdngspunkterna — fragan synes ingalunda problem-
fri?® —, och konstaterar att Frakt processerar sina data med olika statistiska
tekniker, innefattande korrelationsanalys, regressionsanalys och residualanalys.
Undersokningen utmynnar i konstaterandet att ekonomin synes vara den
huvudsakliga determinanten. Satsen kan emellertid i viss méan kvalificeras.

Frakts konklusion blir att den politiska variabeln »demokrati» har en viss
forklarande vikt i system dédr graden av ekonomisk utveckling dr ladg; ddremot
forsvinner denna vikt i system med en higre ekonomisk utveckling (rika
demokratier och rika nondemokratier dr lika responsiva). En mdjlig forklaring
till detta ar att demokratiska system redan i tidiga stadier av ekonomisk ut-
veckling har svért att st emot en sddan konsumtionsorientering av vilken
arbetsfrigor utgér en integrerad del. Den andra politiska variabeln (unioni-
sering) forefaller ha en mer generell betydelse, men Frakt &r noga med att
framhalla att hidr foreligger multikollinearitet med »ekonomisk utveckling»
(r= .77), varfor inga sdkra slutsatser kan dras: dessa tva forklarande variabler
ar inbyggda i varandra. (Sjilvklart, frestas man utropa: fraga &r ju om
energikonsumtion och unionisering!). I viss man anmirkningsvirt &r dock
att unioniseringen formar ge ett statistiskt signifikant férklaringsbidrag &nnu
nidr den i experimentellt syfte inféres efter den ekonomiska utvecklingen i
en hierarkisk multipelregression.

Vad har vi — kan vi nu dé friga oss — lért av denna snabba genomgang
av tre studier? Svaret pi denna friga skall uppenbarligen ha att géra med
designval for faststdllandet av relationen politik-policy (se tabell 1 ovan for
en sammanstéllning av sddana val), och det kan di sammanfattas i tva pape-
kanden: (1) studierna synes férsumma tidsdimensionen, d.v.s. fragan hur de
relevanta variablerna &r relaterade till varandra i ett tidsperspektiv; och (2)
satsen om politikens allménna forklaringsmissiga otillrdcklighet forefaller
kunna kvalificeras i olika riktningar, dér olika med undersékningarnas design
sammanhéngande omstindigheter synes ligga till grund fér kvalificeringarna.
Mot bakgrunden av de referat vi givit synes dylika omstindigheter framfor
allt vara uppfattningen om vad man skall férstd med »policy» och vad man
skall foérstd med »politik» — hér har nagot olika férestdllningar gjort sig
gillande och det ter sig rimligt att &tminstone i nagon man fora skiljaktigheter-
na i resultat tillbaka péa dessa forestéllningar. Ytterligare framstar fragan om
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Tabell 1. Tablad 6ver centrala designval och resultat i tre policystudier

o Falcone-
Sénkiaho Mishler Frakt

Kausaldesign Twvirsnitt Tvirsnitt Tviarsnitt

(summamAétt) (medeltal)
Variabel, Elektoral Elektoral »Demokratis
oberoende Legislativ Unionisering
Variabel, Budgetpost Budgetpost Responsivitet
beroende Lagstiftning

Outcomes
Analys- Regressions- Korrelations- Regressions-
teknik analys analys analys
Resulfat:
politikens vikt Obefintlig Pataglig Underordnad

olika analystekniker och deras lédmplighet i foreliggande sammanhang som
viktig att uppmérksamma — hir ténker vi dd pa risken att formulera slut-
satser for vilka ett otillrdckligt analysunderlag inte ger grund. Det &r mot
dessa fyra fragor — tidsdimensionen, policy som beroende variabel, politik
som oberoende variabel, och analysteknikernas ldmplighet —, vi nu pa ett
generellare plan skall rikta var uppmirksamhet.

3. Forsok till kritik I: om tidsperspektivet

Som man pa flera héll framhallit,*" opererar man inom policylitteraturen
med férkirlek inom ramen for en forenklad eastonsk forestdllning, didr det
politiska systemet betraktas som ett oppet system som kommunicerar med sin
omgivning: & ena sidan mottar systemet intryck fran sin socio-ekonomiska
omgivning; & andra sidan bearbetar det dessa intryck i en konversionsprocess
till beslut och handlingar, av t.ex. Thomas Dye bendmnda »policy outcomes»
(se figur 1 nedan). Forenklad &r denna forestidllning bl.a. dérfér att den for-
summar Eastons sdtt att visualisera systemets kopplingar i termer av summa-
variabler — att denna forsummelse &r fatal dr ett faktum som vi skall iter-
komma till senare. Vad som intresserar oss i detta avsnitt dr att den ater-
koppling som Easton utférligt diskuterar,® samtidigt som den &terfinnes i
policylitteraturens schematiska skisser (d-pilen i figur 1), é@nda inte synes
ha utévat ndgot mirkbart inflytande pa det sétt att tdnka som géar igenom
denna litteratur. Enligt var uppfattning &r denna forsummelse mérklig dnda

T
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till svarforklarlighet — den torde i sjdlva verket vara till den grad graverande
att redan den ar dgnad att ifrigasédtta meningsfullheten i den forskningstradi-
tion vi diskuterar. Vad vi avser med denna onekligen starka formulering &r
foljande:

Figur 1. En systemmodell for studiet av »policy outcomes» 3

d
b |
b £ Det politiska systemets
: ; a karaktéristika o 5 :
Socio-Ekonomiska > > Policy
variabler Outcomes
c

I flera arbeten i denna genre finner vi rén och konstateranden som gar ut
pa att politik i vissa typer av situationer har en viss formedlande verkan och
férmar dversidtta omgivningsintryck till policy outputs — politiken kan m.a.o
vara en policydeterminant (a- och b-pilarna i figur 1). Dessa slutsatser har
dock inte dominerat. Tilldter vi oss en férenkling, kan vi sdga att méinga
av de slutsatser man finner i policylitteraturen ytterst gar tillbaka pa en
empiriskt konstaterad stark korrelation mellan data som beskriver socio-ekono-
miska férhallanden, och data som beskriver policy outputs — denna korrela-
tion lidgges da till grund fér konstaterandet att socio-ekonomiska férhallanden
direkt slar ut pd policysidan, och att policydeterminanterna f6ljaktligen &r
socio-ekonomiska till sin karaktir (c-pilen i figur 1; politiken &r oviktig).**
Vad vi starkt vill hdvda &r att denna férestdllning maste vara oriktig, och att
den maste vara oriktig bl.a. just ddrfér att man inte opererat med ett tids-
perspektiv fér dgonen. Aft man nistan uteslutande opererat med en tvirs-
nittsdesign &r pé sétt och vis forklarligt med beaktande av de ldttnader detta
medfor i minga avseenden, men & andra sidan har just denna tvérsnittsorien-
tering skymt blicken for de risker som foreligger nér aterkopplingsproblema-
tiken skjuts ur blickfanget.

Vi har nedan i figur 2 med inférande av ett antal forenklingar gjort ett
forsok att illustrera dessa risker. Verbalt kunde figuren presenteras pi féljan-
de sdtt:



108 Dag Anckar

Figur 2. Forenklad illustration av samband mellan socio-ekonomi, pelitik och
policy i ett tidsperspektiv
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LAt oss utgd fran det enkla konstaterandet att vi vid en given tidpunkt
T har en viss socio-ekonomisk struktur (SE). L&t oss vidare antaga att man
vid studier av policies (P) for sagda tidpunkt finner att de férklaras av den
socio-ekonomiska strukturen (SE — P), och i ndgon mén #dven av den firda
politiken (Po — P) — ett antagande som ju tdmligen vil 6verensstémmer med
resultaten av de flesta studier vi hir penetrerar. Lat oss dédrefter forflytta oss
framdt lings en tidsaxel till en annan, lédngre fram liggande tidpunkt T + 1,
och 1it oss &nnu antaga att man vid studier av policies fér denna tidpunkt
(P,) kommer till helt likadana resultat som de vi nimnde ovan.

Vad som framgar ur detta resonemang léngs en tidsaxel &dr féljande:

P, gar mahinda tillbaka pa SE|, men SE,; maste ju rimligen i sin tur till
vésentliga delar gé tillbaka pd P — den socio-ekonomiska struktur som fore-
ligger vid T + 1 méste vara paverkad av de policies som genomférts vid T.
Annorlunda uttryckt: om det politiska systemet ar ett 6ppet system som kom-
municerar med sin omgivning, s& méaste ju rimligen systemets output, d.v.s.
de beslut och handlingar som emanerar ur systemet, bearbeta denna omgivning
och fi verkningar i den — omgivningen paverkas av policies, och de socio-
ekonomiska faktorer som sidges determinera policies &r i sin tur di policy-
determinerade. Det komplicerade nétverk av relationer mellan olika variabler
som detta padpekande antyder, skall hir ldggas till grund fér tre ur detta pape-
kande upprinnande anméirkningar, som konstituerar innehéallet i den kritik
vi vill utveckla i detta avsnitt:

(1) Den férsta anméirkningen géller det nyss konstaterade faktum att
oberoende och bercende variabler dr infldtade i varandra, och att man dir-
for, nir man foérklarar policies med socioekonomiska faktorer, atminstone delvis
forklarar med det som skall férklaras. De hoga korrelationer man finner mellan
operationaliseringar av socioekonomi och operationaliseringar av policy maéste
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vara att fora tillbaka pd att vardera variabeln innehiller en aspekt av den
andra — mellan omgivning och policy f6rsiggédr en véxelverkan som gdr det
omdjligt att med den forskningsdesign som dominerat faststdlla i vilken maén
den ena variabeln dr avhingig av den andra.®® Konklusionerna om socioekono-
mins starka (och féljaktligen politikens svaga) férklarande kraft maste pa denna
grund anses vara otillrickligt underbyggda.

Ett par konkretiseringar av detta allménna péstiende kan kanske vara pa
sin plats. Det &ér tdmligen vanligt att bland uppséttningen oberoende variabler
medta inkomstindikatorer, t.ex. s att man anlitar medelinkomsten som ett
beskrivande méatt p4 omgivningens socioekonomiska struktur. N#r man da
med dylika data vill férklara policies, borde man rimligtvis beakta att medelin-
komsten vid en viss tidpunkt delvis har skapats genom tidigare policies, och
att det féljaktligen finns ett métt av att férklara policies med policies i bilden.
Denna anmirkning trdffar manga policystudier, t.ex. en uppsats av Dye, dédr
forfattaren hivdar att inkomstolikheter tenderar att forma politiken och policy-
innehéllet.?® En sérskild tyngd far denna anméirkning om man vill férklara
policies syftande till inkomstutjiamningar eller-dverféringar® — i detta fall
framstar det ju som tdmligen uppenbart att det finns en stark véxelverkan
mellan det som férklaras och det som férklarar: den beroende variabeln de-
finieras av det som #r innehdllet i den oberoende; detta inneh4ll determineras
av det den beroende variabeln uttryckt i en tidigare systemslinga. Likasa in-
finner sig starka tvivel nir man betraktar forskningsresultat som gar ut pa
att utgiftsnivan f6r utbildningssektorn forklaras bl.a. med antalet mellanskole-
géngna eller att utgiftsnivdn fér hélsovardssektorn forklaras bl.a. med antalet
hushll utrustade med vissa sanitdra faciliteter.”®

(2) Den andra anmérkningen har att géra med relationen mellan system
och subsystem. Det ar visserligen att framhélla det sjdlvklara nir man kon-
staterar att det samhilleliga beslutfattandet sdnderfaller i hela kedjor av
beslut som tillkommer i enheter pa olika nivier. Papekandet fortjdnar &nda
goras, eftersom det Oppnar blicken for att det vi kallar politik kan ha en stark
relevans for policy, dven om detta inte kommer till synes i studier som gors
inom ramen f8r ett och samma beslutssystem. Det ndrmast till hands liggande
exemplet har naturligtvis att géra med férhallandet mellan stat och kommun,
och sérskilt med den situation som uppstar nér statsmakten aldgger kommu-
nerna uppgifter som de maéste utfora eller fordelar resurser till kommunerna
for vissa sdrskilda &ndamaél. I dylika fall torde analyfikern vid en studie av
kommunala policies komma till konklusionen att politiken inte spelar négon
mirkbar férklarande roll. Resultatet kan i och f6r sig synas riktigt, dnda #r
det felaktigt. Det &r felaktigt dérfor att det forbiser interaktionsférhallanden
mellan beslutssystem pé olika nivaer, dir politiken kommer till uttryck just
i detta forhAllande — liget &r t.ex. det att det Gvergripande systemet via
politiska processer &aldgger subsystem med X-karaktdristika handlingsdirek-
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tiv av typen A, och subsystem med Y-karaktidristika handlingsdirektiv av
typen B. X kan dock inte hir sdgas forklara A lika litet som Y kan siigas
férklara B: X och Y betecknar egenskaper som enligt det 6vergripande syste-
mets politiska styrning maéste ligga till grund f6r A och B; A och B har upp-
kommit till f61jd av politiska dvervdganden, inte till f61jd av socio-ekonomiska
faktorer. Ett exempel kan ytterligare klargora detta. Sidnkiaho finner i sin
hir tidigare refererade studie att den kommunala utgiftsnivan for utbildnings-
sektorn i forsta hand forklaras av resp. kommuns ekonomiska birkraft, en
iakttagelse som kunde liggas till grund for slutsatsen att politiken inte deter-
minerar denna sektor. Som emellertid férfattaren sjdlv framhaéller, dr sam-
bandet av teknisk natur: biarkraften bestdmmes till stor del av det statsbidrag
kommunen erhéllit féregiende &r, och detta bidrag avser i betydande man
just utgifter for utbildningsvisendet.*®

(3) En tredje anmirkning som inférandet av tidsperspektivet ger anledning
till har att gora med politikens variabelstatus. Det kan ndmligen med skil
anféras att P vid tidpunkten T far konsekvenser inte endast fér SE; utan
jamvil fér Po; — i enlighet med vad t.ex. Lewis Froman har anfért kan man
stdlla frigan swhether policy itself is a variable that may affect the political
process».?® Om detta dr fallet, blir konklusionen om politikprocessernas ringa
betydelse for policy tvivelaktig, eftersom dessa processer inte #dr oftridnderliga:
nidr de som beroende variabler till f61jd av den paverkan de utsdttes fér av
policies (och av SE via policies som bearbetar SE) dndrar karaktér, dr det rim-
ligt att forestidlla sig att dven deras vikt som oberoende variabler, d.v.s. som
faktorer som forklarar policies, undergir foréndringar.

Vi skall inte hér gd in p& de resonemang man kan patrdffa i litteraturen
kring dessa ting, resonemang som bl.a. kretsat kring forsék att finna policy-
kategorier som kan relateras till variationer i politiska processer,® och kring
sambanden mellan fragmenterade och integrerade kravmonster och besluts-
system samt olika policytyper.** Det maéste hdr ricka med konstaterandet att
Fromans ovan relaterade friga kan besvaras jakande. Att sd dr fallet framgar
mycket klart bl.a. av ett pdpekande som Robert Salisbury gjort.*® Han menar
att statsvetare egentligen alltid varit intresserade av policyfragor, ndmligen
av en konstitutionell policy och dess effekter. Auktoritativa beslut som skapat
regelsystem och format styrelseprocesser, d.v.s. det vi hér kallat politik, har
varit féremé&l f6r mycken uppmirksamhet,® och detta studium har i ménga
instanser visat pd ett samband av énskad karaktdr: policy aterverkar pa poli-
tik. Konstaterandet kan tdmligen riskfritt ges giltighet dven utanfér den ram
som tecknas av en konstitutionell policy. Visserligen har vi mindre empiriskt
verifierad kunskap om detta férhéllande och mer forsék att begreppsligt och
metodiskt skapa utgingspunkter foér infoérskaffande av sidan kunskap — sa
t.ex. ett férsék av Francesco Kjellberg att medelst distinktionen mellan kol-
lektiva och individuella nyttigheter ge en tilliggsdimension till den empiriskt
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grumliga satsen om att en standardisering av vissa typer nyttigheter tenderar
leda till att bredare formella beslutsorgan far en mer framtridande plats i det
politiska livet.®® Att generellt bestrida riktigheten i att politikens innehall
kan inverka pad dess processer later sig dock knappast géras. Vad detta har
fér konsekvenser for allmingiltigheten i den tes som siger att politiken &r av
underordnad betydelse, har vi pekat pa ovan.

4. Forsok till kritik II: om policyforestillningen

Méanga — for att inte séiga de flesta — av policystudierna opererar med
offentliga utgifter som beroende variabel: ndr man séger sig studera politikens
inverkan pa policy, studerar man i sjdlva verket politikens inverkan pa stor-
leken av de offentliga utgifterna. P4 sdtt och vis dr detta ju &dven naturligt.
Operationaliseringen erbjuder data som &r bade ldttillgdngliga och ldtta att
kvantifiera, samtidigt som de synes ge en sammanfattande bild av det som
emanerar ur ett politiskt system. Emellertid instdller sig hdr en omedelbar
invéndning, som kort sagt gar ut pa att det som &r 1ldtt att méita inte nédvindigt-
vis samtidigt &r teoretiskt relevant. Vad man nimligen kan fréga sig &r om
man inte med en sddan design dr predestinerad att erhalla resultat som géar
ut pd att politik d&r ndgot mindre vésentligt. Det ter sig nédmligen rimligt att
utgd ifrdn att den offentliga utgiftsnivan som sadan #r ganska immun mot
omedelbara intryck frdn den politiska kampen och de politiska processerna.
Det ter sig inte bara rimligt utan t.o.m. nistan sjilvklart att socioekonomiska
forhéllanden determinerar policy, om denna uppfattas som utgiftsnivi: denna
nivd méste ju vara beroende av den ekonomiska potentialen i det samhille
varom friga dr. Resurserna tecknar — kunde man séga — en ram utanfor
vilken det inte d4r mdjligt att ga, oberoende av vilka karaktéristika som utmér-
ker det politiska systemet.

Om denna anmirkning dr riktig, ger den férutom en kritik av policystudiet
dven en delférklaring till att resultaten om politikens ringa vikt wvarit sa
frekventa som de wvarit: resultaten har s.a.s. varit inb#ddade i studiernas
utgangspunkter och operationella val. Anmérkningen #r inte heller pi négot
sdtt originell — den har framférts flera ginger tidigare, och den har avsatt
spér i litteraturen, ddr man pé flera hall gatt in for en mer differentierad
uppfattning av policy. Med en grov indelning kan man hir skilja mellan tva
typer av differentieringar, och vi skall i det féljande kort kommentera dessa
tva typer.

(1) I flera undersékningar har man kvarhillit forestdllningen om offent-
liga utgifter som en empirisk policymotsvarighet, men nyanserat forestdll-
ningen genom att skilja mellan olika policyomraden dir politiken kan tédnkas
spela in med olika vikt. Vad man hirvid utgdtt ifran #r tanken att vissa

2
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omriden #r sdrskilt mottagliga for politikintryck, enkannerligen dd sadana
omraden som hidnfér sig till konflikter mellan »haves» och »have-nots».
Uttryckt i de termer som ursprungligen stdmplats av Theodore Lowi i dennes
berémda uppsats frdn &r 1964,°° har man tex. utgitt frdn att policies
som till sin karaktdr &r redistributiva (omfordelande) borde wvara mer
politikdeterminerade &n andra policies, vars funktioner ndrmast gér ut pa ett
tillhandahéallande av nyttigheter. Operationellt skulle denna tanke d& innebéra
att utgiftsnivan i sddana redistributiva policyomraden som har att géra med
t.ex. olika former av socialvard och socialpolitik skulle vara starkare relaterad
till politiska variabler.

Flera studier har dven bekriftat denna tanke, si t.ex. en av férfattarparet
Charles F. Cnudde och Donald J. McCrone, som i korthet gar ut pa att de poli-
tiska variablerna (partisystemiska karaktédristika, valresultat) &dr starkare rela-
terade till den sociala utgiftsnivin (»welfare policy») &n till andra motsvarande
policynivéer®” Partirivalitet visade sig silunda ha en sjélvstindig effekt pa
utgiftsnivin f6r barnbidrag och arbetsloshetsunderstdd, déremot wvar den
mindre klart relaterad till utgifterna fér utbildning. Konklusionen var att
denna politiska variabel »would differentially explain policies as a function
of the centrality of the policy area to the have, have-not struggle».?® Liknande
resultat rapporteras i en studie av Sharkansky och Hofferbert, diar forfattarna
via ett faktoranalytiskt férfarande konstruerar dimensioner {or de oberoende
variablerna ekonomi och politik samt fér den beroende variabeln policy. Nér
variablerna relateras till varandra framgédr att sociala och ekonomiska karak-
tdristika har olika relevans for olika policyomréden, och att politiken #ven
visar sig vara av vikt vid forklarandet av vissa utgiftsomraden. Sdlunda fram-
gar att en policydimension, som forfattarna bendmner »Welfare—Education»
ir néra relaterad till en politikdimension som innefattar partirivalitet och
elektorala processer (»Competition — Turnout»).?® A andra sidan erbjuder det
inte stdrre svarigheter att framleta exempel pd studier som redovisar andra
och motstridande resultat: politiken synes underordnad vid férklarandet av
utgiftsnivder pd dylika omraden. Exempel pd dylika studier i »social security
expenditures» dr F. L. Pryors arbete om den offentliga utgiftnisvdn i olika
samhillssystem,*® och H. L. Wilenskys arbete om The Welfare State and
Equality.*' Pa det hela taget bor dirfor sigas att forsoken att nyansera policy-
begreppet inom den ram den offentliga utgiftsnivén utstakar inte varit dgnade
att definitivt rehabilitera politiken som en policydeterminant.

(2) In en annan grupp av undersdkningar har man vidgat policybegreppet
utdver de offentliga utgifternas niva, s t.ex. i de hér tidigare relaterade under-
sokningarna av Falcone — Mishler och Frakt. Tanken har dven hir naturligt-
vis varit den, att om politiken ter sig mindre betydelsefull vid forklarandet
av den offentliga utgiftsnivan, si borde situationen #nda vara en annan nir
man gar over till andra typer av policies som klarare aterspeglar samhillets
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politiska vidrdesdttningar — man menar, kort sagt, att d&ven om politikom-
givningen bestdmmer utgiftsnivan, sd@ bestimmer politiken vad som allokeras
inom ramen fér denna nivd. Aven hir giller emellertid att resultaten wvarit
motstridiga. Ett antal studier har visserligen varit dgnade att verifiera den
ovannimnda forestdllningen. Ndr Brian R. Fry och Richard F. Winters som
beroende variabel anlitade inte utgiftsposter utan ett ratio avseende férhallan-
det mellan skattetryck och erhillande av kollektiva nyttigheter fér de mindre
bemedlade samhillsskikten i amerikanska delstater, fann de att deras hypotes
att politiken skulle visa sig vara en starkare forklarande faktor &n socioekono-
min verifierades — »politics play a dominant role in the allocation of the
burdens and benefits of public policies», hette det.*? Och nér James W. Clarke
undersckte 43 amerikanska stdders villighet att gd in f6r en innovation géllande
den politiskt-institutionella strukturen, kom han till en liknande slutsats —
»when noneconomic policies are considered, a stronger association is revealed
between political process variables and, in this case, referenda outcomes».*?
Entydiga har dessa resultat dock som sagt inte varit. Fry och Winters har
salunda utsatts for kritik, dir man med en teknisk argumentering som géllt
multikollinearitet bland de oberoende variablerna** och det redistributiva
index som forfattarna konstruerat,* framhaéllit att de socio-ekonomiska variab-
lerna har en betydligt starkare forklarande kraft &n vad Fry och Winters gjort
gillande. Som ett ytterligare exempel kan ndmnas John Walkers studie av
diffusion av innovationer mellan amerikanska stater — fraga var om i vilken
utstridckning och med vilken snabbhet delstaterna Gvertog 88 policies —, dér
han bl.a. kom till resultatet att medelinkomsten var en viktig forklarande
variabel, medan partirivalitet ddremot ej var en sddan.® Till saken hér att
riktigheten av Walkers resultat pa denna punkt ifragasatts av Virginia Gray,
som for sin del hdvdar politikens betydelse vid forklarandet av innovativa poli-
cies.*”

Bilden av politikens inverkan pa policy &r alltsa oklar. Vi vill fér var del
hidvda att detta egentligen dr tdmligen naturligt, eftersom den beroende varia-
beln i sig sjdlv dr oklar — fran att ha diskuterat operationaliseringar av policy
dvergar vi alltsd nu till att diskutera sjdlva den teoretiska forestédllning man
sokt operationalisera. Var tes dr hidrvid den att forestdllningen som sadan
ir ofruktbar. Att studera politikens inverkan pa det som emanerar ur ett
politiskt system &r visserligen i och for sig med sjdlvklarhetens styrka legitimt;
att uppfatta uttrycket »det som emanerar ur ett politiskt system» pa det diffusa
sdtt man gjort i policylitteraturen dr betydligt mindre legitimt.

Problemet dr kort sagt att ndr man relaterat politik till policy s& har man
relaterat politik till operationaliseringar av ett begrepp vars teoretiska status
Ar oklar — vad #r sist och slutligen denna policy som politiken skall deter-
minera? Férsék har gjorts att besvara denna frdga — policy har som bekant
definierats bl.a. som ett mal eller en rdcka av mal, som strategier att uppné
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dessa mal, och som konkreta handlingar att uppnd dessa mal. Dylika forsok
avfirdas av Guenther F. Schaefer med konstaterandet »Dass derartige Defini-
tionen nicht operational gemacht werden koénnen und fiir Forschungszwecke
nutzlos sind, braucht nicht weiter diskutiert zu werden», ett tdmligen brutalt
omdéme, som vi emellertid for var del vill férena oss i.4® Schaefer stédller sig
ocksé kritisk till de nedbrytningsférsék som gjorts av bl.a. Lowi, vars distink-
tion mellan distributiva, redistributiva, och regulativa policies vi varit inne
pa tidigare, och Salisbury, som foreslagit ett isdrhallande av allokerande och
strukturella policies (férdelar — skapar system for férdelning).** Aven om
dessa bidrag, som alltsd tar fasta pd policybegreppets samhilleliga funktion,
naturligtvis dr viktiga och idévickande, besvarar de inte fragan vad policy &r;
de foreslar endast typologiseringar kring detta svarfangade begrepp.

P4 denna punkt i framstillningen framstiar det givetvis som onskvirt att
vi f6r var del gjorde ett forsdk att besvara fragan vad policy dr. Emellertid Ar
vi tvungna att medge vér otillrdcklighet i detta avseende. Vi &r inte kapabla
att ge ett sddant bidrag till definitionsférséken som vi skulle uppleva vara
meningsfullt.?® Till énskemdlet att policyforskningen i fortsittningen borde gi
in for allvarliga férsok att pad det teoretiska planet komma tillrdtta med detta
problem, som enligt vidr mening utgdr ett hinder for verkligt meningsfulla
resonemang kring relationen mellan politikens processer och politikens inne-
hall, kan vi bara foga en synpunkt av allminnare natur.

Denna synpunkt gar kort sagt ut pa att »policy» borde Gverges som beroende
variabel. Begreppet har, uppenbarligen pa intuitiva och kanske eastoninspire-
rade grunder kommit till som en paraplyférestéllning, avsedd att técka output-
sidan som helhet. Vi tror emellertid inte att det &dr fruktbart att teoretisera kring
paraplybegrepp; 4 andra sidan tror vi inte heller att det dr fruktbart att anldgga
ett s& liberalt perspektiv som t.ex. Tuomo Martikainen och Risto Yrjonen gor,
ndr de foreslar att den ifrdgavarande undersgkningens natur (observationsen-
heter, tolkningsmodell) skall vara bestdimmande for konstruerandet av policy-
typer ™ — som Krister Stahlberg framhaller i en kommentar till detta férslag
dr det nog ofrankomligt att man arbetar med mer generella policytyper i 6gon-
sikte, om man vill komma till ndgon form av teoribygge.®® Vilka dessa typer
borde vara kan vi som sagt inte hdr med ndgon stérre sidkerhet uttala oss om.
Vi vill dock fidsta uppméirksamhet vid ett enligt vart f6rmenande lovande fér-
s6k av Ilkka Heiskanen och Tuomo Martikainen, baserat pd en strukturering
av policyprocessen.”® Forfattarna foreslar ett isdrhdllande av fyra policyele-
ment, ndmligen policyinnehdll, policystrategi, policyoutput (hir kan en vidare
distinktion goras mellan beslutsaspekter och verkstéllighetsaspekter), och poli-
cyoutcomes (hdar kan en vidare distinktion gdéras mellan priméreffekter och
sekundidreffekter) — bakom dessa termer finns uppfattningen att policystudiet
borde skilja mellan (1) den samhéllssektor och de sektoriella mal som systemets
output giller; (2) medel i form av serier av beslut och handlingar; (3) konkreta
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beslut och handlingar inom ramen f6r sddana medelférestdllningar; och (4)
effekterna av de nyssnidmnda besluten och handlingarna. Indelningen &r inte
fri fran grénsdragnings- och klassificeringsproblem,” men den representerar
ett steg i den riktning vi hér vill plddera for, och den besitter onekligen ett
matt av rimlighet. Att sd &r fallet visas kanske i ndgon man av sammanstéll-
ningen nedan i tabell 2, dir nigra av de policystudier som omnéamnts i denna
framstéllning foértecknats utgdende fran vilket av de ovanndmnda elementen
deras beroende variabel nidrmast bertrt. Sammanstédllningen tjénar tva syften:
dels visar den att man faktiskt rort sig over en vid skala av fenomen nédr man
undersokt »policy», dels ladter den antyda mojligheten att komma till en mer
integrerad bild av forskningsrén via en systematisering av allt det som kan
inrymmas i »policy».

Vi skall inte hdr lingre uppehdlla oss vid dessa svarlosta problem. Vad vi
vill ha sagt med detta avsnitt kan sammanfattas i féljande récka pastaenden:
(1) ndr man anlitar variationer i nivan foér offentliga utgifter som beroende
variabel, tilldignar man sig en policyuppfattning som inte &r sirskilt dgnad att
tillhandahélla information om politikens betydelse; (2) nidr man i medvetande
om detta har gjort f6rstk att nyansera den beroende variabeln, har detta skett
pa ett osystematiskt sdtt som svérligen bringar klarhet i fragan vad »policy»
egentligen dr; (3) mot bakgrunden av detta dr det inte dgnat att férvana att
de resultat man erhéllit dr ofdrenliga och inte synes teckna en enhetlig bild
av politikens inflytande pa policies; (4) vad man uppenbarligen skulle behdva
for ett fortsatt teoretiserande kring sambandet mellan politik och policy &r da
en mer stringent uppfattning av den beroende variabeln; (5) enligt var mening
dr begreppet »policy» i detta sammanhang ett alltfér grovt verktyg for att man
meningsfullt skall kunna jédmféra resultat fran olika studier och salunda
integrera dem i ett teoretiskt system; (6) diarfor krédvs ett malmedvetet teoretiskt
arbete, syftande till en nedbrytning av »policy» i kategorier som Oppnar sig
fér vetenskaplig analys.

5. Forsok till kritik III: om politikuppfattningen

Det ledande temat for var framstédllning dr de politiska processernas bety-
delse for politikens innehéll, och vi har hittills diskuterat hur tidsperspektivet
och olika uppfattningar av politikens innehall har inverkat pa studiet av denna
betydelse. Ndr vi nu vinder blicken fran policy som beroende variabel till
politik som oberoende variabel, vill vi forst anknyta till det vi tidigare (av-
snitt 3) sade om férsummelsen att beakta de av Easton féreslagna summava-
riabler genom vilka ett system mottar intryck fran sin omgivning. Det fram-
stdr nidmligen som sjédlvklart att de socio-ekonomiska faktorer som i ménga
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Tabell 2. Politikens betydelse (+ = mirkbar; ? = oklar; — = liten) enligt
nigra policystudier, registrerade i stiod av sina policyuppfattningar.

Dawson & )
Robinson 1963 (—)

Policyinnehall Hofferbert 1966 (—)

Sankiaho 1973 (—)
Falcone &

Mishler 1977 (7)

Clarke 1969 (+)

Cnudde &

Policystrategi _~~__—" McCrone 1969 (+)

Walker 1969 (-)
Gray 1973 (+)
Falcone &

Mishler 1977 (?)

Sharkansky &
besluts- Hofferbert 1970 (+)

Policyoutput aspelt <Frakt 1977 (7)
verkstillig-

hetsaspekt
Pohcyuutcome<

o -_____________________Sharkansky &
primér Hofferbert 1970 (-)

sekunddr —— = Fry &
Winter 1970 (+)

studier visats ha en stark férklarande férmaga vis-a-vis policy inte kan sld ut
pa denna direkt — hur skulle de kunna goéra det? Mellan det politiska syste-
mets omgivning och dess output star de politiska processerna, och tanken att
dessa trots de mycket varierande former de kan taga endast skulle fungera
som formedlande kanaler utan sjidlvstindig betydelse ter sig onekligen méirk-
virdig., Hofferbert har uttryckt det vi hir vill sdga pd ett mycket tréffande

satt:
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»Certainly no one can argue that once a community reaches a certain level
of socioeconomic development particular patterns of public policy simply emerge
full-blown from the social structure. We continue to have governments. We con-
tinue to have politicians. Politicians deliberate and dispute and, on occasion,
decide. None of the correlation coefficients thus far computed accounts for any-
thing approaching the total variation in any particular area of policy. Consider-
able attention, therefore, has to be given to what takes place in the process». 55

Vad detta citat implicerar &r egentligen tva saker: (1) vi maste studera
politik fér att fa veta hur, d.v.s. genom vilka mekanismer, de socio-ekonomiska
faktorerna slir ut pad policysidan pd det sétt de goér; och (2) vi maste studera
politik for att tridnga in pa ytterligare segment av det forklaringsomride som
de socio-ekonomiska faktorerna inte pd lingt n#r tillrdckligt forméar técka.
Bedémningen dr sidkert riktig. Vad vi i anslutning till detta vill hdvda &r att
politikuppfattningen, sddan den framtrdder i stdrsta delen av policylittera-
turen, dr alldeles for steril och intetsigande for att en krympning av det for-
klaringstomma omréadet skall bli mé&jlig. Vad som behdvs dr ett annorlunda
grepp om politik som en férklarande faktor, ett grepp som tar fasta pa diffe-
rentieringar och pd de situationella villkor under vilka politiken fungerar —
pad motsvarande sitt som gillde for »policy» #r tesen om politikens ringa
betydelse inbyggd i sjdlva den uppfattning om »politik» man opererat med.
Lat oss utveckla detta litet ndrmare.

Allmint taget kan man hinféra de politikuppfattningar man patréffar i
policylitteraturen till ndgon av féljande fre generella kategorier: (1) det poli-
tiska livets regelsystem, varvid man observerat faktorer som valsystemets
representativitet, méjligheter till politiskt deltagande, ete.; (2) system fér
intresseaggregering, varvid sirskilt partirivalitet har varit en mycket anlitad
politikvariabel; och (3) myndighetsstrukturen, varvid olika attribut som beskri-
ver exekutiven eller legislaturen (t.ex. graden av legislativ professionalism)
varit frekventa variabelval.®® Dessa kategorier dr till sin natur strukturella,
vilket inte i och fér sig behdver vara negativt. Ur deras strukturella karaktir
framrinner emellertid ett annat drag — de synes Gvergenerella. Sikert har
detta Atminstone delvis att géra med en forfelad ambitionsniva. Man kan inte
undgd intrycket att policystudiet, alldeles oberoende av det faktum att man
sist och slutligen undersokt ganska begridnsade empiriska fenomen, har haft
ambitionen att komma fram till generella utsagor om vad det &r som bestimmer
»policy» — ett uttryck fér denna ambition &r valet av sa generella (och dér-
med strukturella) indikatorer som mdjligt f6r de variabelgrupper man vill
relatera till varandra. Ambitionen synes forfelad dérfor att den hirvid lockat
éver till indikatorer som &r s& breda att de tenderar bli innehallslésa — de
glider over sddana variationer i »politik» som kunde stidrka policystudiets for-
klaringsunderlag.

Hirmed &r inte sagt att perspektivet inte allmént taget borde vara generali-
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serande — det borde det naturligtvis vara. De generaliseringar man sitker borde
dock vara av en bide mindre ambitios och mer kvalificerande natur. Man borde
i teoribyggandets strategi efterstrdva utsagor om under vilka férhallanden
vissa bestimda samband kan férvéntas upptréda, utsagor som befinner sig pa
ett 1lagre teoristrukturellt plan och dérmed kan 6ppna blicken f6r en mer precis
analys av det som inneligger i politiska processer. Ser vi t.ex. pa flédet fran
behov till artikulering av krav/stdd — d.v.s. flodet fréan inputs orsaksaspekt
till dess effektaspekt 7 — finner vi med litthet omstdndigheter som férsvinner
i ett Gvergenerellt perspektiv. I stdllet for att tex. fraga efter industrialise-
ringens féljder for policy, borde man — for att ta ett exempel ur en vilskriven
uppsats av Guy Peters och David Klingman — fraga under vilka forhallanden
ett sddant fenomen som industrialisering kan f& vissa bestdmda konsekvenser
for vissa typer av policy: ett svar pd en dylik friaga kan di ha att géra med
graden av korporativism i det politiska system varom friga &r.*® Ett annat
problem som kan lyftas fram i detta sammanhang géller innebdrden i kompa-
rafiva kategorier — »is a vote for the Socialist Party in France a vote for the
'Left’ in the same way as a vote for the Social Democratic Party in Sweden?»,
lyder en beréttigad fréga som de nyssndmnda forfattarna formulerar i sin
studie av de offentliga utgifterna i ndgra skandinaviska ldnder.”® Och ett tredje
problem att antyda géller arenabyggandets mekanismer och deras betydelse
som policybestdmningar % — det sterila antagandet att socio-ekonomiska fak-
torer dr input borde ersdttas med elaborerade férestdllningar om hur sddana
faktorer kan ge upphov till kravartikulering av olika typ; hur beslutsfattare
i stod av sina perceptioner och politikpositioner reagerar pd sddan artikule-
ring;® ete.

Pa detta tema — hur policystudiet forsummat visentliga aspekter av de
politiska processerna — kunde man spinna vidare mycket ldnge. Vi har emel-
lertid inte hdr mdojlighet och utrymme att genomféra en fullstédndig diskussion,
och viljer ett selektivt forfarande, dédr vi till omnédmnande lyfter fram ytter-
ligare tre diskutabla antaganden, som enligt var mening hérrér ur det &ver-
generella perspektivet:

(1) det linedra antagandet. Lat oss ta ett exempel ur litteraturen. Nar man
har undersékt sambandet mellan politik och policy — t.ex. mellan partirivalitet
och utgiftsnivin foér den sociala sekforn — har man vanligen gjort bruk av
linedra korrelations- och regressionstekniker. I en artikel visar emellertid
Gerald C. Wright att mycket star att vinna med att i stdllet operera med non-
linedra tekniker, som alltsd baserar sig pA nonlinedra antaganden om det sam-
band som understks.®? En linedr regressionsmodell antar ju att den beroende
variabelns reaktion pa forédndringar i enheter i den oberoende variabeln for-
blir konstanta genom hela den riackvidd den oberoende variabeln representerar;
Wright gér emellertid inte detta antagande. Han utgar i stéllet fréan att en
nonlinedr funktion dr mer limpad fér det samband mellan partirivalitet och
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socialvardspolicy han pad det empiriska planet intresserar sig fér, och han
kontrollerar detta antagande genom ett antal testningar. Resultatet blir att
den nonlineédra modellen férklarar 11 % mer av variansen i den beroende varia-
beln (policy) dn vad den linedra modellen férmar gora. Podngen i detta exempel
ligger déri att Wright bygger sina utgédngsantaganden just pa ett teoretiserande
kring situationella bestimningar av »politik». Ndr man forklarar med parti-
rivalitet, bér man — menar Wright — besinna att de beslutskalkyleringar som
underligger policy skiftar vid olika intensitetsgrader av siddan rivalitet: om vi
har tva partier A och B, dir A #r ett starkt majoritetsparti, innebédr en liten
elektoral framgéng for B inte alls samma nodvéndighet fér A att visa en kéns-
lig responsivitet som om A och B vore jdmnstarka i utgingsliget. Wrights
hypotes &r att »unit differences in levels of interparty competition are asso-
ciated with greater policy differences among competitive than among non-
competitive states»,"® och resultaten visar att utgangspunkten varit riktig. Vi
menar for var del att detta dr ett mycket gott exempel pd vad som star att
vinna med en teoretiskt mer elaborerad syn pa variabeln »politiks.

(2) det aggregerande antagandet. Opererandet med generella strukturella
politikindikatorer gar antagligen delvis tillbaka pé ett antagande att de pa ett
adekvat sédtt formdr uppsummera de separata och interaktiva effekter som
upprinner ur beslut och kalkyleringar p& ldgre nivéer, t.ex. den som foretrddes
av de politiska partierna.®* Det &r enligt vart formenande tvivel underkastat
om indikatorerna verkligen alltid férmér gora detta. Ett exempel pa besluts-
kalkylering dr det tdnkesétt Anthony Downs utvecklar i ett forsck att betrakta
de offentliga utgifterna som en funktion av partirivalitet."” Downs menar att
partier gir in for sddana policies som dr dgnade att maximera deras politiska
stod. Endr viljarna kan forutsidttas vara mer medvetna om den skattebdrda de
utsitts for dn om det matt av kollektiva nyttigheter som kommer dem till del
via de skatter de betalar (folk vet vad de betalar, inte vad de far for sina
pengar), 4r de benidgna att reagera mer kinsligt pa policies som otkar skatte-
bérdan #n pa policies som allokerar de influtna medlen. En konsekvens av
detta dr att statsbudgeten i en demokrati inte nar sin optimala storlek (d.v.s.
den som vore mdjlig om véljarna var i besittning av fullstindig information).
Mot bakgrunden av det faktum att den offentliga utgiftsnivdn fortgdende ten-
derar stiga i demokratier kan detta — som Rudolf Klein papekar % — synas
som ett mindre ldmpligt argument, men om man vinder litet pa problematiken
och utgar ifran att viljarnas information om férdelning (sidrskilt om denna tar
sikte pd bestdmda grupper) dr béttre dn deras information om inférskaffandet
av resurser for fordelning, blir Downs tanketrdd genast mer intressant. Den
har blivit foremal for en hel del kritik, inte minst dérfoér att den opererar med
alltfér forenklande antaganden om verkligheten och bl.a. férsummar ideologins
betydelse,*” och var avsikt dr inte heller hir att upptrida till dess férsvar. Vi
har anfért den som ett exempel pa hur inryckandet av beslutskalkyleringar kan
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betédnkliggéra svepande antaganden om generella strukturella variablers agg-
regerande férméaga. Vid studiet av mangpartisystem, ddr man i en design av
den typ Downs féreslar har ett komplicerat nidtverk av forestidllningar, mal-
konflikter, intressesektorer, och véljarunderlag bakom policies har man allt
skil att stdlla sig tvivlande till en siadan férmaga.

(3) det inkrementalistiska antagandet. Under denna rubrik énskar vi nimna
tvaA omstdndigheter, som bidda sammanhinger med den litet formlésa uppfatt-
ning av »policy» vi tidigare kritiserat. Fér det forsta borde det vara tdmligen
klart att ndr man operationaliserar »policy» i termer av offentliga utgifter, sa
omdjliggér man ofta slutsatser om politik som oberoende wvariabel. Den
beroende variabeln tenderar ndmligen vara bunden vid ett inkrementalistiskt
dndringsmonster, som inte med omedelbar verkan later sig péaverkas av
dndrade politiska konstellationer. Detta &dr t.ex. fallet nir utgifterna avser
langtidsprojekt fér vilka medel dr bundna, eller nédr utgiftsférdelningen lag-
stiftningsvigen (sic.!) dr fastlast i ett visst monster som &r svart att rubba.
Vi citerar Stahlberg: »Det ar t.ex. praktiskt taget omdjligt fér ett politiskt parti,
vilket som helst, att nédr det har kommit till makten stdnga ett sjukhus och
avskeda personalen».%® Och fér det andra leder en bred forestdllning om
»policy» till att man foérbiser de dndringar som kan f6rsiggd inom den totala
ramen utan att 4nda sprédnga den — nir man t.ex. analyserar den totala
utgiftsnivan och finner att den &ndrar sig enligt ett inkrementalistiskt
monster ar slutsatsen om politikens forklaringsmissiga otillrdcklighet snubb-
lande nira (»this year’s budget is based on last year’s budget» ®), Vad man d&
glider 6ver ar framfor allt den politiska kamp som i budgetarbefet férsiggar
inom och mellan olika forvaltningsgrenar. Den slar mindre ut pa den av sam-
hillets ekonomiska resurser determinerade totalramen; den sldr mer ut pé
underavdelningar och underordnade allokeringar inom samma totalram. Dessa
allokeringar dr naturligivis dven »policies», de inverkar pa méinniskors och
gruppers vilbefinnande och resurstilldelning. Och de kan i betydligt storre
utstrackning antas vara politikdeterminerade.

Vi har ovan med négra stréplock ur litteraturen férsokt illustrera vissa
perspektivskevheter i policystudiets uppfattning av »politik», skevheter som
verkar till f6rman for satsen att politik inte férméar inverka pa policies. Sam-
manfattande kunde man kanske siga att skevheterna hirrér fran alltfor pri-
mitiva operationaliseringar av det politiska systemet, operationaliseringar som
forblir okénsliga for de politiska processernas komplexitet och dirfér inte fér-
mar finga upp de férklaringsbidrag som dr inbdddade i denna komplexitet.
Vi kan dérfor 1ata detta vart forsok att antyda kritik betrdffande uppfattningen
av »politik» utmynna i exakt samma konklusion som vi f6r en stund sedan
ville gora betrdffande uppfattningen av »policy»; vad som behovs ir ett teo-
retiskt arbete som syftar till att nedbryta »politik» i kategorier som pid ett
meningsfullt sdtt 6ppnar sig for vetenskaplig analys.
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6. Tva fotnoter om metod

De problem som inneligger i det ledande temat f6r denna uppsats har inte
enbart att géra med vad som relateras till vad (d.v.s. med fragan hur adekvat
man har uppfattat orsak och verkan inom ramen for det dvergripande spors-
mélet om politikens betydelse for policy). De har naturligtvis dven att gora
med hur man relaterar det man menar vara politik till det man menar vara
policy, d.v.s. med de metoder man anlitar for att utréna om det antagna sam-
bandet 4r vid handen eller inte. Vi skall avslutningsvis dgna dessa problem
nagra rader.

Vad vi d& — utan ndgot stérre méatt av sjélvstandighet — avser gora, &r
att presentera tva typer av invindningar som i litteraturen har rests mot
férhdrskande sétt att komma tillrdtta med hur-problematiken. Invindningarna
har alltsd att géra med de analystekniker som kommit till anvindning, och de
kan sammanfattas i ett beklagande av att det verbala teoretiserande som
utmairkte det tidiga policystudiet inte har omsatts i ldmpliga testningsmetoder.
»It is disappointing to see an elegant and complex verbal theory lose those
attributes in the testing phase of research because the indiscriminate use of
statistical procedures such as multiple and partial correlation ignores the
theoretical implications of those manipulationss», skriver t.ex. Gary L. Tomp-
kins i en kritisk kommentar.”™

Den férsta kritiktypen géller uttryckligen val av oldmpliga tekniker. Utmér-
kande for dylika valmonster torde allmént vara, att man vid inledande och
explorativa ansatser pa ett nytt forskningsfdlt dr bojd for att tillgripa korre-
lationsanalyser, medan man senare tenderar overga till regressionsanalys;™
detta monster har ganska mycket gatt igen &ven i policystudiet. Emellertid
har man — och vi foljer hir en studie av Michael S. Lewis-Beck ™ — funnit
skail till missnéje med sdvil tidigare som senare faser i denna teknikutveckling.
Argumenteringen ir kort sagt féljande:

Om man &r intresserad av att veta vilken effekt socio-ekonomiska faktorer
(SE) och politik (Po) har pa policy (P), och gor detta genom att jamfora kor-
relationer mellan SE och P i ena sidan, samt Po och P a den andra, s ar detta
legitimt endast om SE och Po dr fullstéindigt oberocende av varandra. Tekniken
har alltsd som referenspunkt ett kausalt system av visst utseende, och kan
tillimpas som grund for slutsatser om verkligheten endast om detta system
svarar mot verkligheten. I foreliggande fall &r sa inte fallet — néstan allt vi
vet pekar i en annan riktning. Papekandet &ger dock ej stérre praktisk relevans,
eftersom slutsatserna om politikens mindre inverkan pa policy i allménhet inte
bygger p4 enkla komparationer av korrelationer, utan pa komparationer av
partiella korrelationer. Dylika eliminerar som bekant ur sambandet mellan
tva variabler den del som beror pa inflytande fréan en tredje variabel. Den
principiella invindningen giller emellertid dven hédr. Som Lewis-Beck demonst-
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rerar i den figur vi hdr nedan aterger i illustrativt syfte (figur 3), opererar man
vid dylika komparationer med tva olika modeller av verkligheten.

Figur 3. Kausalsystem som referenspunkter vid komparation av partiella kor-
relationer. Enligt Michael S. Lewis-Beck, The Relative Importance of
Socioeconomic and Political Variables for Public Policy, The Ameri-
can Political Science Review, 1977, nr 2, s. 562

Modell A Modell B
Po<—residual SE<— residual
partiell partiell
E .
S korrelation F° \ korrelation
P <———residual P<—— residual

Nir man alltsd finner att den partiella korrelationen mellan Po och P nir
man kontrollerar fér SE (modell A) ér lidgre #dn den partiella korrelationen
mellan SE och P nédr man kontrollerar fér Po (modell B), och pa basen av detta
konkluderar att SE har ett stérre inflytande &n Po pad P, da fungerar vid kom-
parationen tvé olika och kontradiktoriska kausala system som samtidiga refe-
renspunkter. Bidda kan dock inte samtidigt &ga wvaliditet. Papekandet &ger
samma giltighet dven fér multipel-partiella korrelationskoefficienter och par-
tiella regressionskoefficienter. For de senare giller att de som referenspunkt
har ett kausalsystem som utelimnar indirekt inflytande frédn de oberoende
variablerna — om en socio-ekonomisk variabel har en direkt verkan pa policy,
och dessutom genom att den paverkar en politisk variabel av relevans for
policy. ytterligare en indirekt verkan, d& infingas inte denna senare verkan.™
Lewis-Beck ger losningen att ur stiganalytiska tekniker generera s.k. effekt-
koefficienter, som férméar summera savil den direkta som den indirekta effekten
av en oberoende variabel.™ Lgsningen aterspeglar den snabba utvecklingen
inom olika grenar av multivariat analys, en utveckling som tillhandahéller
okade mdjligheter att komma tillrdtta med komplicerade orsakssammanhang
och férklaringsménster.

Den andra kritiktypen har likasd att gora med kausalstrukturen, men
betonar tidsaspekten: eftersom orsak vid kausalfdrklaringar skall férega ver-
kan i tiden, maste de variabeluppsidttningar med vilka man opererar ordnas
i en tidssekvens, och denna sekvens méaste basera sig pa teoretiska eller empi-
riska forestidllningar. I detta avseende limnar — och vi f6ljer nu Tompkins
i dennes ovan nidmnda studie — de policyanalyser som utforts mycket rum
for kritik. Sérskilt géller detta forfarandet att féra samman ett stort antal
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variabler i kategorier som man kallar »socio-ekonomiska» eller »politiska» utan
att dgna uppméirksamhet it de bade direkta och indirekta samband som kan
rada mellan alla dessa oberoende variabler. Tompkins menar att detta uppen-
barligen for till orealistiska utsagor om verkligheten;”™ man kunde kanske till-
ligga att ett annorlunda, d.v.s. mer sekventiellt analysférfarande &ven skulle
ge underlag for ett mer elaborerat feoribygge.

Figur 4. En sekventiell modell for forklarande av policy. Enligt Gary L.
Tompkins, A Causal Model of State Welfare Expenditures, The
Journal of Politics, 1975, nr 2, s. 400
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Tompkins studie &r i sjdlva verket ett exempel pa ett sadant férfarande.
Utgangspunkten tas i de tidiga policystudiernas (Key, Lockard) teoretiska fore-
stdllningar, som kompletteras med ett antal andra ur politologisk och ekono-
misk litteratur hdmtade forestdllningar (t.ex. den om ett samband mellan in-
komst och politisk aktivitet). Resultatet blir den sekventiella modell som vi
i illustrativt syfte aterger ovan i figur 4. Som synes blir varje variabel hir
sdvil beroende som oberoende: den forklaras av alla de variabler som fore-
gar den i den temporala sekvensen, och den forklarar de variabler som fdljer
efter den i samma sekvens. Frigan om de samband som modellen féresladr ar
korrekta eller inte testas mot ett empiriskt material med utnyttjande av stig-
analys. De resultat som emanerar dr i ménga avseenden intressanta, men
de skall inte lingre kommenteras hdr. Det papekandet skall dock goras att
partirivalitet i denna studie framstadr som en viktig foérklarande variabel;"™®
samtidigt giller naturligtvis att den kritik mot alltfér grova operationalise-
ringar som vi framforde i féregdende avsnitt har sin giltighet dven i detta
sammanhang.

Omfordelande
policy
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Vart resonemang mynnar alltsd ut i en pliddering foér ndrmast tva saker,
A ena sidan bér man vid val av analysteknik beakta vilken kausalstruktur
tekniken har som referenspunkt, och friga sig om denna struktur svarar mot
den teoretiska eller empiriska ram inom vilken man opererar. A andra sidan
bor man inte gédrna behandla de socio-ekonomiska och politiska variabler man
anlitar som en formlds massa, utan forsoka strukturera dem i en teoretiskt
eller empiriskt betingad tidsordning, dér de sedan systematiskt relateras till
varandra. Det torde vara berittigat att sdga att den litteratur vi forsdkt
kommentera i denna uppsats inte i tillrdcklig mén har beaktat dessa krav.
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1977.
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