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._I._
DE STORA BESLUTEN

EN FORSTA EXPLOSIONEN intriffade klockan 11:29 Moskvatid.

Smillen var sa stor att den observerades av seismologiska stationer
i bdde Norge och Kanada. Det dréjde tvd minuter och fjorton sekunder,
sedan kom dnnu en explosion, denna motsvarande upp till tva ton spring-
dmne. Det var vid lunchtid l6rdagen den 12 augusti 2000 som den ryska
atomubéten k-141 Kursk sjonk i vattnen utanfér Murmansk. Alla ubétar
dr mirkvirdiga, men Kursk horde till de mirkvirdigaste. Fartyget var
uppkallat efter historiens storsta pansarslag, dir Réda armén i juli 1943
slutgiltigt lyckades driva tillbaka de tyska ockupationsstyrkorna. Kursk
gjorde skiil for namnet — hon var menad att bli krigsmaktens nya triumf.
Over 150 meter lang, och med en besittning som just utnimnts till den
skickligaste i hela den ryska Norra flottan, var hon bland de stérsta och
mest imponerande fartyg som Ryssland sjosatt sedan Sovjetunionens
fall, ett hégteknologiskt vidunder pa 14 700 ton. Kursk skulle utgora
startskottet pd landets aterkomst som marin stormakt. Men efter att
ha tjinstgjort i fem ar 1&g hon nu utslagen pé havets botten, kapsejsad
under ett dvningsuppdrag, och i den sjunkna ubaten fanns 118 personer
instingda.

Under veckan som f6ljde utspelades ett forstklassigt drama infor
virldspressen. Det sades att man uppsnappat signaler frin férmodade
overlevande, som flottan nu férgives forsokte ridda. Samtidigt borjade
hard kritik riktas mot den tidigare si populire ryske presidenten
Vladimir Putin. Han uppfattades som likgiltig infor besittningens dde,
mer bekymrad 6ver det férlorade fartyget in 6ver manskapet, och drojde
mycket linge med att avbryta sin semester vid Svarta Havet (Economist



2000a). Putins officiella forklaring till agerandet var att hans nirvaro vid
riddningsoperationen inte skulle 6ka sannolikheten till framgéng.!

Det vanliga sittet att analysera politik 4r i instrumentella termer, det
vill siiga att man virderar hindelser och vidtar dtgirder med utgingspunkt
frin de konkreta effekter hindelserna och dtgirderna antas ha. Politisk
kritik i den instrumentella virlden inriktar sig pa att vidtagna dtgirder
skulle vara ineffektiva eller ha odnskade effekter. Putin levde tydligen
i den virlden, men Kursk-dramat och den kritik som drabbade honom
var av helt annat slag.

Vidden av det intriffade kunde inte ritt forstis genom att rikna liken
och virdet pa det forlorade fartyget. Nej, ndgonting lingt virre hade hiint.
Kursk skulle representera Rysslands aterkomst som stormakt. Darmed
representerade fartygshaveriet motsatsen: ett enormt fiasko, total impo-
tens, tragedi och utpldning som stormakt. Den ilskna kritiken mot Putin
bestod inte primirtiatt han skulle ha ndgon kausal skuld till besittnings-
minnens dde, eller att hans uteblivna personliga insatser skulle kunna ha
varit avgérande i riddningsarbetet. Kritiken gillde snarare den arroganta
och ointresserade attityd som man ansigatt Putin givit utryck fér genom
sittagerande, en instillning som ansigs vara typisk for forna dagars sovjet-
iska makthavare. Inte bara struntade han i att genast dka till olycksplatsen

— karln fortsatte sin semester. Kan man bete sig mer likgiltigt? Kan man
tydligare visa att man inte berérts av tragedin? Dirfér blev ocksd Putins
forklaring, som utgick fran ett instrumentellt perspektiv, missriktad och
verkningslos. Kritiken tilltog och Putin tvingades till en snéplig, senkom-
men Murmanskresa och sitt forsta stora politiska nederlag.

Vad Putin hade gjort var att begé ett symbolpolitiskt misstag. Han
utgick ifrdn att det enda man 4r intresserad av i politiken #4r handlingars
faktiska effekter. Om man inte kan hjilpa till i riddningsarbetet, varfor
bry sig om att dka dit? Men, som Putin upptickte, resonerar vi inte alltid
pa detsittet. Lisaren behover bara reflektera 6ver sin egen vardag for att
inse orimligheten. Varfér tycker vi om hévligheter och sma vintjinster

— for att vi kan vila vira egna muskler nir ndgon annan haller upp dérren
eller for att vi uppskattar gesten? Varfor glids vi 4t att fa presenter — for
att vi sparar pengar eller for att vi uppskattar omtanken?

Symbolpolitik dr nir politiska beslut blir viktiga, inte for att de néd-
vindigtvis har konkreta effekter som man vill uppna, utan dirfor att de
symboliserar ndgonting viktigt. Symbolpolitik 4r nir man bérjar tolka
politiska beslut, precis som vi tolkar presenter, hovligheter och vintjinster.
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D4 blir det viktigt, ibland rent av viktigast, vad besluten uttrycker for
attityder, inte bara vad de har for effekter.

Den hir avhandlingen handlar om vad symbolpolitik innebir, nir
och hur det uppstér, och vilka effekter det far pd den politiska besluts-
processen. Avhandlingen studerar symbolpolitik pd tvd sitt. Statsveten-
skapen svirt att pa ett rent teoretiskt plan hantera symbolpolitiska
inslag och beskriva hur de hinger samman med andra typer av politiska
fenomen. Dirfor 4r en av avsikterna med avhandlingen att férsoka ta
fram limpliga begrepp och distinktioner for att fenomenet skall kunna
studeras i framtiden.

Vidare bygger man inte hus med murbruk allena. I avhandlingen
gors darfor ocksa tva fallstudier av stora svenska politiska beslut dir de
retoriska svallvigorna var héga och dir man kan f6rvinta sig att hitta
just de slags symboliska fenomen som drabbade Putin. Det forsta fallet
handlar om den socialdemokratiska regeringens initiativ till statliga
subventioner av utbyggnaden av bredbandsforbindelser ar 2000. Det
andra fallet handlar om beslutet i 1997 4rs energiuppgorelse att inleda
kirnkraftens avveckling med stingningen av den forsta reaktorn i
Barsebick.

De som siger sig vara ointresserade av politiskt beslutsfattande har
bara inte tinkt efter ordentligt. Alla engageras av frigan om hur ens
livsvillkor skall se ut, i synnerhet nir de gir att paverka. Beslutsfattande
ir valmojligheter, vissa val dr lyckade, andra déliga. Manga viktiga
bindande beslut fattas av ett litet exklusivt fatal personer f6r ett mycket
storre antal andra personers rikning. Trots att beslutsfattarna dr s fa, och
de frinvarande ir s ménga, handlar det ofta om viktiga valsituationer
dir stora virden stir pd spel och dir meningarna gér vitt isir om vad
som ir lampligt att gora.

Situationen vicker flera frigor: Med vilken ritt besitter detlilla fatalet
denna makt 6ver det stora flertalet? Hur avgors vilka som skall ingé i den
exklusiva skaran? Vad karaktiriserar de utvalda och vad karaktiriserar
massan? Hur fornuftigt factar det lilla fitalet sina beslut, och vilka
faktorer avgér detta? Det ir alla statsvetenskapliga fragor, och de har
det gemensamt att det 4r frigor som handlar om politisk maktutévning.

”When we speak of the science of politics, we mean the science of power.
Power is decision-making” (Lasswell [1949] 1965: 8).

Kérnimnet for statsvetenskapliga studier har nigot abstrakt samman-

fattats som "aukrtoritativ virdeférdelning genom offentlig maktutévning”



(Lundquist1993:29). Studiet av virdeférdelning ir egentligen ett studium
av beslutsfattande. Lasswell ssammanfattar grundfaktorerna:

We think of politics in terms of participants (with identifications,
demands, expectations; with control over base values) interacting in
arenas (situations in which decision outcomes are expected) employing
strategies to maximize value indulgences over deprivations by influencing
decision outcomes and hence effects (Lasswell [1936] 1958: 208).

Det politiska livet kan med andra ord ses som en lang serie beslut pa olika
nivéer och interaktionen mellan de aktorer och faktorer som avgor be-
sluten (jfr Parsons 1995 : 245—246). Vi har goda skil att intressera oss for
vilka faktorer som ligger bakom lyckat politiskt beslutsfattande och vad
viegentligen menar med ett lyckat” beslut (jfr Lupiaetal. 2000). Dirfor
maste vi ocksd studera de symboliska aspekterna av beslutsfattandet.

I.I
SYFTESFORMULERING

Uppfattningen att kinslor, kultur, symbolism och liknande sviropera-
tionaliserade begrepp spelar en viktig eller ibland till och med avgorande
roll i politiska beslutsprocesser torde vara spridd och okontroversiell.
Samtidigt dr det en uppfattning som har svart att realiseras pd ett bra
sitt i befintlig statsvetenskaplig forskning.

The difficulty is that although interpretive theories offer important
conceptual resources, they also are plagued by serious, longstanding
conceptual problems. In particular, they typically lack a plausible
mechanism to account for how symbols, traditions, rituals, and myths
influence social and political interaction (Johnson 2002: 227).

Det forsta syftet med avhandlingen ir att utveckla och systematisera
nddvindiga teoretiska begrepp och mekanismer f6r att kunna studera
symbolpolitik. Man skall inte underskatta det vetenskapliga virdet av rent
konceptuella analyser. Man behéver halla terminologisk ordning och reda
for att kunna bedriva ndgot vetenskapligt arbete alls. Som kommer att
framg3 senare, 4r detta inte en enkelt avklarad uppgift. Det andra syftet
ir att genom praktisk anvindning gora en forsta empirisk bedémning
avivilken utstrickning de foreslagna begreppen och mekanismerna kan
bidra till att forklara utfallet av politiska beslutsprocesser. Detta avser inte



att handla om ett stringt hypotetisk-deduktivt zesz av symbolpolitikens
verkliga natur, utan om att, vardagligt uttrycke, inleda en provkérning
av begreppsapparaten ute pa filtet.

I avhandlingsarbetet har jag arbetat efter foljande tre fragestill-
ningar:

1. Hur fungerar symbolpolitikens mekanismer?

2. Ivilken utstrickning och pa vad sitt berodde bredbandssatsningen
ar 2000 pé symbolpolitik?

3. Ivilken utstrickning och pa vad sitt berodde avvecklingsbeslutet ar

1997 pa symbolpolitik?

Frigestillningarna ir redskap for att uppna syftet. Givetvis ir syftet
det primidra, men det dr genom att jag arbetar med att besvara
frigorna som syftet i gorligaste mén kommer att uppnds. Vi kommer
att dtervinda till frigestillningarna i sista kapitlet for att strukturera
resultatdiskussionen.

Vad ir da nytt i denna avhandling? Vad bestar det vetenskapliga bi-
draget i? For det forsta limnar avhandlingen ett teoretiskt bidrag i den
symbolpolitiska taxonomi som konstrueras. Det finns sedan tidigare vissa
embryon till en sddan taxonomi i litteraturen, men inte ndgot som syftar
till att vara overgripande pa det sitt som hir gors. Vidare dr taxonomin
visentligt mer systematisk och vildefinierad 4in de som finns sedan
tidigare. Hir definieras ett sirskilt viktigt fenomen, som inte isolerats
i tidigare studier, nimligen s.k. inldsningseffekter, vilka tillskrivs stor
symbolpolitisk betydelse.

Fér det andra limnar avhandlingen metodologiska bidrag till det
vetenskapliga studiet av symbolpolitik. Den symbolpolitiska taxonomin
utformas pa ett sitt som gor att den kan integreras i annan politologisk
teori i termer av mekanismer (se vidare 1.3.1). Det vidgar anvindnings-
omradet for taxonomin lingt utanfér den foreliggande studiens ramar.
Vidare diskuteras den grundliggande metoden att studera symbolpolitik,
kontrafaktisk tolkning, pd ett mer explicit sitt 4n vad som tidigare
gjorts. Dessa bida bidrag, det teoretiska och det metodologiska, och
den begreppsapparat som de mynnar ut i, gor att symbolpolitiska studier
i framtiden kan géras mer stringenta och noggranna.

Fér det tredje limnar avhandlingen vissa empiriska bidrag i form
av de tvi fallstudier som genomfors, i synnerhet betriffande studien



av 17-infrastrukturpolitiken, som in sé linge ir ett statsvetenskapligt
outforskat omréde.

1.2
UPPLAGGNING OCH RESULTAT

Aterstoden av det forsta kapitlet kommer att dgnas it att redogora for de
metodologiska éverviganden som ligger bakom avhandlingen, sdsom val
av fall och material och de avgrinsningar som gjorts.

De symbolpolitiska studierna inleds i det andra kapitlet. Efter en
presentation av det symbolpolitiska forskningsliget kommer jag hir att
argumentera for att den befintliga forskningen om symbolpolitik lider av
flera svagheter. Symbolpolitik idr oklart definierat, det saknas typologier,
forhillandet mellan symbolpolitik och andra politiska fenomen ir
illa utforskat, och slutligen finns det metodologiska svarigheter med
att faststilla symbolpolitik. Jag kommer att argumentera for att man
kan analysera symbolpolitik genom att bryta ned fenomenet i fyra
olika bestdndsdelar — kategorier, principer, exempel och uttryck — som
kan upptrida i blandningar tillsammans med instrumentella faktorer,
dvs. politiska faktorer som inte dr symboliska, utan som handlar om
att man vill uppné ndgonting konkret. Symbolpolitik méste nimligen
studeras som blandningar. Det mest svulstiga symbolik kan bottna i
instrumentella avsikter (det dr Insamt att forleda folket), samtidigt som
dven genuintsymbolisktagerande kriver instrumentell planliggning (en
flaggbrinning tarvar férberedelser).

Det tredje kapitlet dr en genomgang av politiska beslutsteorier inom
den s.k. public policy-litteraturen. Symbolpolitik bér studeras som ett
inslag i allminna politiska beslutsteorier, inte som ett sirskilt slags
beslut. Dirfor forsoker jag hir att visa hur en sidan syntes kan se ut.
Jag argumenterar for att métet mellan symbolpolitik och beslutsteori
ir till 6msesidig nytta. Symbolpolitik maste studeras mot en allmin
beslutsteoretisk fond for att kunna faststillas. Men samtidigt kan de
symbolpolitiska begreppen nyansera vissa tidigare problematiska begrepp
i beslutsteorierna.

De fjirde och femte kapitlen utgér avhandlingens bida fallstudier. Jag
argumenterar tidigare, iavhandlingensandrakapitel, for att symbolpolitik
bor studeras som en tolkande residualforklaring som fors in forst sedan



man funnit en instrumentell férklaring till beslutet otillricklig. Det vill
siga, forskaren bor vinta med attavfyra den symbolpolitiska kanonen till
dess det finns ett analytiskt utrymme som behéver fyllas. Fallstudierna
ir strukturerade enligt detta argument. Det innebir att de inleds
som timligen konventionella beslutsstudier som f6ljer den politiska
hindelseutveckling som ledde fram till beslutet. Direfter diskuteras om
beslutet kan forklaras med rent instrumentella motiv. Forst efter detta
introduceras de symbolpolitiska begreppen och mekanismernaianalysen,
for att kunna se om de bidrar till att férklara beslutet.

I det fjirde kapitlet studeras bredbandssatsningen ér 2000. Studien
visar hur 1T-frigor under termen ”bredband” gér en politisk kometkarridr
under 1998-1999. IT-frigor hade linge varit statusfyllda, men det statliga
engagemanget hade likvil varit begrinsat. Bredband kom att fungera
som ett konkret exempel som stod symbol for den digitala revolutionen.
Dirmed kom de politiska stillningstagandena i bredbandsfrigan ocksa
att tolkas som ett symptom pa hur man stillde sig till hela r-politiken.

I det femte kapitlet studeras 1997 ars beslut att inleda avvecklingen
av kirnkraften genom att stinga Barsebick. Studien visar att den
socialdemokratiska regeringen befann sig i en problematisk situation
med flera méilkonflikter. Dels var de av riksdagen fastlagda energimalen
omsesidigt oférenliga, dels var man sedan linge internt splittrade,
samtidigt som status quo omdojliggjordes av det annalkande slutaret
2010. Genom att signalera engagemang for avvecklingen och avveckla
en forsta reaktor kunde regeringen upphiva 2010 som slutir utan att
attackeras av kirnkraftsmotstindarna. Den symboliska stingningen
16ste den omedelbara malkonflikten och skét dess avgérande in i en
obestimd framtid.

I det sjitte kapitlet dtervinder vi till slutligen till avhandlingens
frigestillningar. Symbolpolitiska inslag dr en av flera faktorer som
forklarar en politisk beslutsprocess. Vad vi har funnit i studierna ir
melerade blandningar av symboliska och instrumentella inslag. Genom
de symbolpolitiska begrepp som foreslds i avhandlingen — kategorier,
principer, exempel och uttryck — kan sidana blandningar analyseras.



1.3
METODOLOGISKA OVERVAGANDEN

Liksom politiken, kan akademiska avhandlingar analyseras som en
serie beslut. Jag skall i detta avsnitt redogéra for de metodologiska
overviganden som jag gjort i utformningen av avhandlingen.

I.3.1 FORKLARINGAR OCH MEKANISMER

Inom sambhillsvetenskapen forekommer ofta Webers distinktion
mellan ambitionen att forklara och att forstd ett samhillsfenomen
(Weber 1947: 88—112). Sambhiillsvetenskapliga forklaringar ir forsok att
rekonstruera regelmissiga orsakssamband mellan férklaringsfaktorer
och férklaringsobjekt (explanans och explanandum). Forstielse, som hir
anvinds i hermeneutisk betydelse (till skillnad frén att exempelvis ” forstd”
integralkalkyler eller konstruktionen av ett svepelektronmikroskop),
ir inkdnnande forsok att rekonstruera individers tolkningar av den
verklighet delever i och de handlingar de utfor, s.k. meningeller betydelse,
sdsom matematikerns kinslomissiga férbindelse till integralkalkylen eller
svepelektronmikroskopets sociala status i laboratoriemiljon (jfr Winch
[1958] 1994).

Ménga sambhillsvetenskapliga studier, och for all del dven den
foreliggande, anvinder i praktiken en kombination av en forklarande
och forstdende ansats, dir de forstiende, tolkande inslagen ingdr som
ett inslag i en 6vergripande forklarande ambition. Den forstdende delen
av studien bestdr d& i att faststilla vissa kritiska variabler, vanligtvis
handlingsmotiv, som byggs in i en stérre, kausalt uppbyggd “hird”
forklaringsmodell. Eftersom upplevelser dr verkliga tillstdind som kan ha
verkliga effekter, kan de foras in som en viktig komponent i en samhills-
vetenskaplig forklaringsmodell. Det 4r dirmed en mycket avmagrad
variant av forstdelse som férekommer i denna avhandling, nir man
jimfor med det fullskaliga hermeneutiska forstdelseprojektet: forstaelse
som utan forklaringsansprik bygger pd den terminologi som individen
sjilv anvinder och behéver for att beskriva sitt liv (jfr Taylor 1989).

Vetenskapligt maste komplexiteten i den verklighet vi studerar alltid
hanteras genom reduktionism. Reduktionism dr ndgonting bra, detiren
grundférutsitening for vetenskap. Forklaringar dr alltid reduktionistiska
1 A&tminstone en, men oftast tva bemirkelser.



(1) For det forsta ir forklaringar reduktionistiska i det att de utelimnar
irrelevanta delar av verkligheten frin forklaringen. Det 4r véra initiala
forestillningar om studieobjektet, "our prior belief about the essential
elements of the situation” (Hedstrom & Swedberg 1998: 14) som avgor
vad som inkluderas i en forklaring eller beskrivning. Den resulterande
variabeluppsittningen kan kallas for ett analytiskt ramuverk.

The development and use of a general framework help to identify the
elements and relationships among these elements that one needs to
consider ... They attempt to identify the universal elements that any
theory relevant to the same kind of phenomena would need to include
(Ostrom 1999: 39—40).

Man kan hivda att ett ramverk barakan virderas i termer avanvindbarhet,
inte som sant eller falskt — det innehéller nimligen inte ndgra hypoteser.
Ramverketiren anvisning om var detir fruktbartattleta och hur fynden
bor sorteras, inte en gissning om vad man skall finna och hur dessa
fynd ir kausalt ssmmanbundna (diremot ligger i praktiken ofta sidana
gissningar till grund for hur ramverket utformats). Férestillningar om
hur variabler kausalt relaterar till varandra kan kallas for zeorier. Teorierna
drunderordnade ramverket, de binder samman den variabeluppsittning
som ramverket anvisar. I och med att teorier dr hypoteser, si kan de vara
sanna eller falska.

(2) Forklaringar dr ofta reduktionistiska i en annan snarlik bemirkelse.
De hanterar komplexiteten genom att forsoka hitta en djupare férenande
likhet mellan fenomen som pa ytan tycks vara olika varandra. Den sken-
bara méngfalden reduceras till en begrinsad uppsittning bestdndsdelar
som i skiftande kombinationer skapar alla de sammansatta fenomen som
studeras. Genom att de grundliggande bestdndsdelarna dr begrinsade till
antalet blir de hanterliga studieobjekt som kan studeras ingdende. Genom
att olika fenomen sedan kan beskrivas som skiftande sammansittningar
av de grundliggande bestdndsdelarna kan de forklaras.

Vilka forklaringar kan sambhillsvetenskapen &stadkomma? Var
befinner sig studiet av politik pd en tinkt skala frin nirmast perfeke
forutsigbara klockor till plastiska, oférutsigbara moln (Popper 1972)?
Den allminna instillningen till prediktion inom samhillsvetenskapen
brukar priglas av sund skepticism. Det finns vilgrundad kritik av
forsoken att finna évergripande samhillslagar, och det dr knappast nod-
vindigt att dterge den hir (Popper 1957).



Svérigheterna till trots finns det 4tminstone tre, méjligen fyra, skil till
attstriva efter generaliserbarhet i samhillsvetenskapen. Ettskil drattdet
bara ir genom generaliseringar som man kan préva om en teori ir riktig.
Ett annat skil 4r ekonomiskt: Antalet méjliga studieobjekt 4r odndligt
medan forskningsresurserna ir begrinsade. Det tredje skilet 4r praktiskt:
Generaliserbara resultat 4r ofta mer anvindbara eftersom de dven kan
kommaatt omfatta framtida hindelser, inte bara det fsrflutna. Det fjirde
skilet, som kanske inte skulle accepteras av upplysningens kritiker, dr att
generaliserbara resultat 4r mer intellektuellt tillfredstillande 4n avgrin-
sade ad hoc-férklaringar. Det 4r en djupare form av kunskap om icke
direkt observerbara men allmint gillande principer och mekanismer.

I en ytlig mening kan man naturligtvis enkelt 4stadkomma intuitivt
trovirdiga samhillsvetenskapliga prediktioner, exempelvis: ”den sittande
svenska regeringen kommer inte att férsoka behalla makten med militira
medel om den mister riksdagens fortroende”. Men storheten i Newtons
genombrott bestod inte i att han lyckades forutsiga att dpplen faller till
marken nir de lossnar fran tridet. For det slags frigor dir vi verkligen
skulle behiva samhillsvetenskapligt grundade prediktioner saknas de
diremot ofta, exempelvis: "Vad blir det samhillsekonomiska resultatet
av ett eventuellt svenskt EMu-medlemskap?”, eller: "Hur kan man
dstadkomma en ny stabil regim i Irak?”. Problemet ir att den sortens
fragor inbegriper méinga svirobserverbara variabler (observationer med
reliabilitetsproblem) som kan sammanfattas under etiketter som "kultur”
och ”Zeitgeist” (jfr Van Evera 1997: 43—48). En olycklig l6sning vore
att helt undvika sidana fragor. Det 4r nimligen just de frigorna som
behover svar!

[S]tudy of the fundamentally unknowable is futile and should be avoided.
However, the larger danger lies in pointlessly ”looking under the light”
when the object sought lies in darkness but could with effort be found.
Large parts of social science have already diverted their focus from the
important to the easily observed, thereby drifting into trivia (Van Evera

1997: 47).

Men om vi pd grund av reliabilitetsproblemen inte kan dstadkomma pre-
diktion (i annat 4n begrinsad omfattning eller i triviala frigor dir god
reliabilitet kan dstadkommas), vilket slags forklaringar dterstar da?

Hos bland annat Jon Elster hittar man en mellanposition som framstir
som fornuftig. "Are there lawlike generalizations in the social sciences?
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If not, are we thrown back on mere description and narrative? In my
opinion, the answer to both questions is no” (Elster 1999: 1). Elster
argumenterar for att forklaringar bér byggas upp som linkade kedjor av
ett slags mycket korta kausala teorier som han kallar for mekanismer.

[M]echanisms are frequently occurring and easily recognizable causal
patterns that are triggered under generally unknown conditions or with
indeterminate consequences. They allow us to explain, but not to predict
(Elster 1999: 1).

En mekanismbaserad forklaringsansats ter sig attraktiv dirfor atc
den bibehiller en generaliserande ambition samtidigt som jakten pd
lagbundenheter liggs pa en f6r samhillsvetenskapen rimlig niva (Tilly
2001; jfr Stenelo 1972: 14-16). Man undviker att kasta ut barnet med
badvattnet pa det sitt som ldtt blir fallet om man néjer sig med ett
traditionellt frontalangrepp pd varje form av generaliserande ansprik och
uteslutande dgnar sig at deskriptiva eller "tolkande” studier.

The mechanisms-based approach to social theory should not be confused
with a purely descriptive approach that seeks to account for the unique
chain of events that lead from one situation or event to another. All
proper explanations explain the particular by the general, and ... there
are general types of mechanisms, found in a range of social settings, that
operate according to the same logical principles (Hedstrdm & Swedberg
1998: 2).

Mekanismer som férklaringsverktyg dr dirmed reduktionistiska i bida
bemirkelserna som diskuterats ovan. De avgrinsar vad som behévs for
en forklaring och de skapar stordriftsférdelar genom att peka pa grund-
liggande likheter mellan olika studieobjekt.

Nir symbolpolitiska effekter studeras i denna avhandling, gors det i
just termer av mekanismer. Malet 4r att hitta en uppsittning generellt
dterkommande korta kausala kedjor som dterfinns i de situationer dir
symbolpolitiska inslag forekommer. Det innebir att symbolpolitiska
inslag kan, och kommer att, analyseras jimte andra mekanismer som
samtidigt torekommer. Politik kan nidmligen inte férklaras uteslutande
som symbolpolitik. Vad som skall studeras dr symbolpolitisk inverkan pa
beslutsprocesserna, det inflytande de symbolpolitiska mekanismerna har
pa processerna. Dessa dvriga processer modelleras genom beslutsteorier
fran public policy-forskningen. Detta kommer att utvecklas i kapitel 2
och 3.
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Avhandlingens teoretiska syfte ir inze att skapa ett analytiskt ramverk
byggt pa symbolisk grund, om vi med ramverk avser stora 6vergripande
forklaringsperspektivav de slag (t.ex. rationellt beteende, organisatoriskt
beteende och s.k. bureaucratic politics) som Allison kontrasterar mot var-
andraisin klassiska studie (1999). Jag tror helt enkelt inte att symboliska
faktorer 4r av ett sidant slag att de linar sig till ramverksbyggen. Symbol-
ismen kan upptrida som inslag i ramverk, men jag kan inte se nigon
mojlighet eller ens behov av att férsoka skapa ett symboliskt ramverk.
Detsstillningstagandet betyder inte att symbolism i politiken skulle vara
oviktigt eller oméjligt att studera vetenskapligt. Diremot méste angrepps-
sittet bliannorlunda. Symboliska inslag upptrider i en mingd situationer
och i olika blandningar som delfaktorer bland andra, mer vilbekanta
variabler i politiska processer. Men sillan tycks de utgéra den Enda Verk-
liga Forklaringen. Den limpliga studiemetoden blir dirmed primirt
systematiserarens och katalogiserarens, den att klassificera och definiera
olika slags symbolpolitiska fenomen och deras inbordes relationer. Den
limpliga forklaringsmodellen blir en i termer av mekanismer, med mycket
korta kausala kedjor som kan kombineras med andra slags mekanismer i
olika ménster till mer komplexa férklaringar av enskilda hindelser.

Vad tjinar katalogiserandet till? Den politiska symbolismen studeras
pasdsittsom en systematiserad floramed definierade arter och tillhérande
mekanismer, som kan upptrida som bestdndsdelar i mer komplexa for-
klaringsmodeller (dvs. teorier och teoretiska ramverk). Dirigenom 6kar
generaliserbarheten visentligt. Vikan soka efter samma slags fenomen och
mekanismer i de mest skiftande sammanhang. Samtidigt tvingas man pa
dettasitt till 6dmjukhet inf6r alternativa férklaringsmodellers potential.
Den teoretiska pluralismen blir inbyggd i sjilva forfaringssittet.

1.3.2 OM FALLSTUDIERNA

Vetenskapliga resultat som bygger pa ett stort antal fall 4r ofta, men
inte nodvindigtvis, sikrare 4n resultat som bygger pa ett eller ett fatal
fall. Allt annat lika i4r det naturligtvis 6nskvirt med héga n-tal. Men
med begrinsade forskningsresurser 4r den relevanta frigan nir det 4r
motiverat att minska n-talet f6r att dirmed kunna 6ka mingden data
om varje enskilt fall.

Inom forskningsomriden dir teoribildningen dnnu ir for oklar
for att kunna genomg stringa prévningar med héga n-tal, som liget
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dr vad betriffar symbolpolitik, rekommenderar exempelvis Lijphart
fallstudier som forskningsstrategi (1971; jfr Eckstein 1992; Van Evera
1997: 67—71; Flyvbjerg 1991: kap. 8). Det fatal undersokningar av
symbolpolitik som valt motsatt vig, hoga n-tal hellre in datarikedom,
har visat sig siga litet eller ingenting om de kausala processerna i det
politiska beslutsfattandet. En sidan undersskning 4r Brunner (1987),
som ir en studie i hur Watergate férvandlades till politisk symbol under
Watergate-skandalen. Brunner kan genom kvantitativ innehéllsanalys
visa hur ofta och i vilken betydelse termen férekom i dagspressen, men
han kan inte frin materialet avgéra hur symboliseringsprocessen igde
rum eller vilka politiska konsekvenser den fick. Genom dataintensiva
fallstudier kan man diremotanligga ett processperspektiv dir man féljer
det politiska hindelseforloppet 6ver tiden, s.k. process tracing. Detta
innebir att man studerar en kedja av hindelser och omstindigheter som
kausalt forbinder ingdngssituationen med det resultat som skall forklaras,
snarare 4n att relatera en uppsittning observerade oberoende variabler
med den beroende (King et al. 1994: 226—228).

Vid valet av vilka fall som skall studeras har jag styrts av ett antal
overviganden. Jag har begrinsat mig till fall frin samtida svensk politik.
Det ir den kontext som jag har bist férkunskaper om, vilket drastiskt
underlittar analysen, och materialsituationen 4r hir god. Vidare har jag
begrinsat mig till ekonomiskt stora sakfrigor som avgérs pa nationell
nivé och som stricker sig 6ver flera ar i tiden. Denna typ av policyfrigor
ar sdrskilt limplig att studera med den beslutsteoretiska litteratur som
jag anvinder mig av i kapitel 3.

Det tredje kriteriet jag haft kan forefalla kontroversiellt. Jag vill
dirfor forklara det mer ingdende. Jag har medvetet valt fall dir besluten
i den allminna debatten beskrivits som symbolpolitiskt motiverade. Jag
har f6rsoke att vilja fall dir jag har forvintar mig att finna inslag av det
fenomen som skall studeras — symbolpolitik. Ar inte detta att dgna sig
it ett uppgjort spel? Om syftet med avhandlingen vore att torgféra det
dramatiska avslgjandet att x % av alla politiska beslut 4r symbolpolitiskt
motiverade, s& vore det onekligen ett fult spel att vilja sina fall pa det
sdttet.

Nu ir det emellertid inte ndgon sidan byggnad som hir skall resas.
Viskall hir studera vad symbolpolitik innebir och hur symbolpolitikens
mekanismer ser ut. Det vore ett besvirligt projekt om man inte hade
nagra fall av symbolpolitik att studera. Det 4r en naturlig strategi att pa
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detta sdtt maximera sannolikheten for ett utfall nir ett fenomen inte
ir grundligt undersokt och nir begreppsapparaten och fundamentala
hypoteser inte har prévats. Fallen idr, med andra ord, inte valda i syfte att
utgora en inventering av hur vanliga symbolpolitiska inslag ir i politiken
i allminhet. En sddan inventering har aldrig gjorts och vore virdefull

Nir forskaren viljer ut fall for att genomf6ra sina fallstudier finns ofta
ettinslagav personligtintresse i bakgrunden. Jag har dock sjilv (tidigare)
inte haft ndgot sirskilt intresse for vare sig 11- eller kirnkraftspolitik,
annat in som exempel pd samtida viktiga politiska sakfragor. Diremot
har jag vid valet av fall medvetet haft som ambition att studera fall som,
ceteris paribus, kan vara utomvetenskapligt intressanta, det vill siga
intressevickande for den politiskt vetgiriga medborgaren av anledningar
som gir utdver de direkt statsvetenskapligt teoretiskt motiverade. Kirn-
kraftsfrigan har spelat en central roll i sentida svensk politisk historia.
Statens hantering av 1T-infrastrukturen kan mycket vil komma att ses
som en ddesfriga i framtiden (och beskrivs av vissa redan idag som en
sddan). Om man, alltannatlika, kan undersoka viktiga teoretiska fragor
genom att studera politiskt omedelbart angelidgen empiri istillet for att
studera perifera hindelser, s tycker jag att det ir sjilvklart att vilja just
sddana fall.

1.3.3 MATERIAL

Forskningsliget skiljer sig betydligt &t mellan de olika fallen som har
studerats. Det finns f sakfrdgor i modern svensk inrikespolitik som
renderat sd ansenliga textmingder av skiftande slag som kirnkrafts-
frigan. Dels finns det flera stora studier, bide historiska, sociologiska,
statsvetenskapliga och populira, av frigans politiska och diskursiva
utveckling, dels har bide ABB Atom och Sydkraft givit sitt perspektiv pa
hindelseutvecklingen genom jubileumsbécker med historiskt perspek-
tiv (Lejjonhufvud 1994 ; Bergquist 1985). Den goda materialsituationen
innebir att jag i kirnkraftsfallet i stor utstrickning kunnat ta denna
befintliga sekundirlitteratur som utgangspunkt vad betriffar frigans
utveckling under tiden fram till andra halvan av 1990-talet.

Den svenska 11-politiken har inte alls blivit studerad pd samma
ingdende sitt. Ett samhillsvetenskapligt perspektiv pad informations-
teknikens utveckling finns anlagt i ett antal storre studier (Lennstrand
2001; Johansson 1997; Sundstrom 2001). I Wihlborg (2000) och
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Sundqvist (2001) studeras hur 11-policies uppstdr och utvecklas i
kommuner. I Ilshammar (2002) studeras vissa historiska 1r-politiska
skeenden, som datalagens och personuppgiftslagens tillkomst. Nagon
sambhillsvetenskaplig studie av statens hantering av 11-infrastruktur-
fragan har jag inte kunnat finna.

Materialet bestdr i stor utstrickning av olika former av offentligt tryck,
sdsom motioner och propositioner, riksdagsprotokoll, pressmeddelanden
betinkanden, remissyttranden och vissa handlingar som samlats in frin
regeringskansliets arkiv. Dirtill kommer de politiska utspel som dgt rum
pa dagstidningarnas debattsidor. Detta material har i bredbandsfallet
kompletterats med intervjuer med nyckelaktérer.” Intervjuerna, som
genomforts pd ett sent stadium i processen, har fyllt tva syften. Dels
har jag dirigenom kunnat bekrifta eller avfirda vissa uppgifter som
cirkulerat, dels har jag fitt en bittre inblick och godare inlevelse i
hur beslutsprocessen har gétt till. Vidare har jag genom intervjuerna
kunnat illustrera vissa skeenden genom citat frin personerna som var
med. Det har inte varit oviktigt att &stadkomma en levande berittelse i
fallstudierna. Intervjuerna har spelats in. I tvé fall har jag anvint uppgifter
frin intervjuer dir killan har bett om anonymitet. I de fallen anges
killan som "Informant”. Anonyma killor 4r vanskliga och bér forstds
anvindas med urskiljning. I just dessa fall har jag haft anledning att
bedéma trovirdigheten i killorna som hag.

Det ir ldtt hint att minnesbilder férvrings med tiden. Vidare maste
ett intervjumaterial hanteras kritiskt eftersom informanterna kan
drivas av andra motiv in sin djupa kirlek till den hela och of6rvanskade
sanningen — det sker en filtreringsprocess dir informantens svar natur-
ligtvis utgor valda delar av en storre minnesbild (Lundquist1982: 42—45).
Informanternas svar har dirfor dels stillts mot varandra, men framforalle
mot ett omfingsrikt material av pressklipp frin de storre dagstidning-
arna samt i bredbandsfallet 4ven den branschspecifika dagstidningen
Computer Sweden. Medan dagstidningarnas politiska bevakning ur
metodologiskt hinseende givetvis uppfattas som otillfredsstillande
for statsvetaren, s har detta material ind3 varit virdefullt av flera skil.
Hirigenom har jag kunnat ta fram en noggrann kronologi éver hiindelse-
forloppen. Ibland har denna motsagt beskrivningar som informanterna
sjilva limnat. Rapporteringen ir samtida med hindelseforloppet, vilket
omdjliggor mycket av den efterklokhet som annars uppstir. Rappor-
teringen ger en god bild av det debattlige som besluten fattats under och
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drsirskilt i kdrnkraftsfallet rik pa direkt citerade politiska uttalanden. Jag
har bedomt dessa som timligen tillf6rlitliga. De mest vilrenommerade
reportrarna har ocksa i flera fall befunnit sig nira nyckelpersonerna och
har goda underhandsuppgifter om skeendena. I det fallet méiste man dock
givetvis ta hinsyn till att reportern utnyttjas i politiska syften.

1.3.4 AVGRANSNINGAR

Varje studie, som inte skall publiceras i Borges babyloniska bibliotek,
har tyvirr sina yttre grinser, uttalade eller outtalade — s dven statsveten-
skapliga avhandlingar. De viktigaste medvetna avgrinsningar som gjorts
i denna avhandling, teoretiska och empiriska, redovisas hir.

Teoretiska avgrinsningar

De symboliska dimensionerna i minsklig samvaro studeras inom en
mingd olika discipliner, primirt andra dn statsvetenskapliga. Symbol-
anvindning nimns ofta som en vattendelare mellan minniskan och
djuren, och dess studium utgor i olika varianter ett centralt inslag i hu-
manvetenskaperna. Inom sprakfilosofin har det utvecklats sofistikerade
analysmetoder for att nagelfara sprikliga satsers mening. Aven infor
antropologer och sociologer kan det statsvetenskapliga bidraget spontant
upplevas som simplistiskt. Men vi har egentligen ingenting att skimmas
for.

Mycketav forskningen om symbolism i samhillsvetenskaperna lider av
ettalltfor langt gdnget abstraherande. Jag forsoker trampa forsiktigt. De
teoretiska vigvalen har dirfor inte gjorts i avsikt att skapa en heltickande
guide till vad som tidigare sagts om symbolism. Det vore direkt kontra-
produktivt. Detta ir inte en studie av symboler, inte ens en studie av
politiska symboler, eftersom varje sidan studie skulle bli enorm, kon-
turlds, och analytiskt oanvindbar till annat in som bibliografi. Dels finns
det mingder av sinsemellan i hég grad olikartade symboler i politiken,
dels finns det mingder av skiftande skrifter som berér symbolism i en
eller annan form — alltifrin dromtydning och konst till diktanalys och
semiotik (Dittmer 1977: 558). Detta ir studier i symbolpolitik.

Vad ir da skillnaden mellan politiska symboler och symbolpolitik?
Symbolpolitik dr ett sirskilt slags politisk symbol. Symbolpolitik dr nir
man vidtar en politisk dtgirdfor att symbolisera ndgonting annat 4n hand-
lingen ifraga (till skillnad frin symbolismen i t.ex. en logotyp, en sing
eller en affisch). Distinktionen kommer att utvecklas i nista kapitel.

16



I avhandlingen aterfinns inte nigra djupare resonemang kring sym-
bolismens allminna natur. De teoretiska resonemangen 4r medvetet av-
grinsade till att behandla symbolpolitik. I tidigare verk om symbolpolitik
har man fort avancerade och abstrakta diskussioner om symbolismens
och sprikets natur (Yanow 20003 1996; Elder & Cobb 1983). Det ir
min uppfattning att sddana utvikningar inte tjinat ndgot storre syfte.
Onekligen har forskaren sjilv stort intellektuellt utbyte av att gora sig
bevandrad i de 6vergripande filosofiska frigestillningar kring symbolism.
Diremot blir avstindet till statsvetenskaplig forskning si stort att littera-
turen svarligen kan foras in i politologiska studier utan mirkliga klyftor
och kast i resonemangen. De teoretiska utvikningar som hittas om
symbolism i nista kapitel 4r sidana som fakriskt har tydliga, pavisbara
konsekvenser for statsvetenskaplig beslutsteori. Det dr definitivt inte
allt som finns att siga om symbolism och symbolpolitik, men det ir de
aspekter som tydligt kan kopplas till statsvetenskapen och analyseras
inom denna ram.

Empiriska avgrinsningar

I'studiet av symbolpolitiska mekanismer kan fokus liggas pd olika delar av
den politiska processen. Som kommer att framga av forskningsoversikten i
nista kapitel skiftar det mellan studierna vilka typer av politiska relationer
och processer som studeras i termer av symbolpolitik. Idealiserat kan man
urskilja fyra olika fokusar som férekommer f6r sig eller i kombinationer
(Figur1).

Relation 1: Man kan studera symbolpolitiska mekanismer pa
elitniva, deras betydelse i centrala beslutsprocesser och hur de paverkar
politiska nyckelaktorer. Relation 2: Man kan studera hur aktorer pa
elitniva forsoker anvinda symbolpolitiska verktyg till att mobilisera eller
demobilisera opinioner pd massnivé och vilken effekt sidana forsok har.
Relation 3: Man kan studera hur symbolpolitiken fungerar i sociala
rorelser pd massnivd, som gruppsammanhéllande och sirskiljande
faktor. Relation 4: Man kan studera hur symbolpolitiken kan anvindas
strategiskt av massrérelser som utmanar den politiska eliten och hur
spridd symbolism p& massniva paverkar beslutsfattandet pd elitniva.

Distinktionerna mellan de olika relationerna och typerna av studier dr
idealiserade eftersom processerna paverkar varandra. Exempelvis hinger
symbolpolitikens mekanismer p4 elitniva (relation 1) ofta samman med
vilka férestillningar som centralt placerade aktorer har om hur symbol-
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Elitniva

Massnivd

I

Figur 1 Fyra olika typer av symbolpolitiska relationer.

ismen kommer att paverka opinionsbildning pd massniva (relation 2). En
uttdmmande studie av symbolpolitiska inslag i en viss politisk friga skulle
fordra ett helhetsgrepp 1—4 som studerade samtliga relationer. I praktiken
ir det resursmissigt inte genomforbart och forekommer inte heller.

Avhandlingens teoretiska arbete om symbolpolitiska mekanismer
ir oberoende av var fokus ligger i figuren. Diremot ir avhandlingens
empiriska del, de tva fallstudierna, av utrymmesskil avgrinsade till att
primirt berora processer som ligger pa elitniva (relation 1). Aterigen,
nigon sidan avgrinsning kan inte goras skarp, utan handlar om var
tyngdpunkten i studien ligger. Naturligtvis har de centrala besluts-
processerna varit paverkade av aktérernas forestillningar om vilka
effekter en symbolpolitisk dtgird kan tinkas ha pd opinionen. Diremot
har jag inte studerat vilken effekt en viss tgird faktiskr haft pd massniva.
Fokus ligger pa elitprocesser och de forestillningar som legat till grund
for dessa.

Det empiriska materialet i fallstudierna 4r avgrinsat pd fler sitt 4n
detta. Att studera politiska beslutsprocesser dr som att forsoka flytta ett
trid frin en plats till en annan. Mot sin vilja maste man kapa mingder
med rottrddar for att operationen skall vara méjlig. Det krivs eftertanke
i beskirningen for att man inte skall bli sittande med ett déende trid.
Nir man studerar beslutsfattande 4r det nédvindigt att géra motsvar-

18



ande temporala avgrinsningar i tvé riktningar, bide vad giller hur lingt
tillbaka man skall flja de processer som foregitt beslutet och vad giller
i vilken utstrickning man skall f6lja de processer som upptrider efter
det fattade beslutet.

Fallstudier dr benigna att drabbas av elefantiasis. De sviller ut i
forhéllande till vad som ir teoretiskt motiverat och fungerar snarare
som politisk historieskrivning 4n som material for statsvetenskaplig
analys. Det ir litt att proklamera att tridet bér tuktas, det dr svart att
forma sig till det. Som varje annan fallstudieforskare hivdar jag att det i
just mina studier, symbolpolitiska beslut, finns sirskilt goda skil att vara
forsiktig i de temporala avgrinsningarna. Fératt kunna tolka symboliska
motiv och processer ir det ofta nédvindigt att vara fortrogen med den
historia som foregatt beslutet. I vissa fall — vi kommer se exempel pa det
i kirnkraftsfrigan — kan man se historiska rottradar som loper si lingt
som tjugo dr tillbaka i tiden. Inom andra politikomriden gir rétterna
dnnu djupare. Det kan ocksd vara virdefullt att granska den hindelse-
utveckling som foljt det studerade beslutet. Det agerande som foljer ett
beslut kan ge signaler om vilka de verkliga motiven bakom beslutet varit
och med vilket engagemang ett beslut tagits.

I fokus for avhandlingen star tva riksdagsbeslut Det ena idr 1997 ars
beslutattstifta en lag om kirnkraftens avveckling. Riksdagen gav didrmed
regeringen mojligheten att besluta om att stinga den férsta Barsebicks-
reaktorn och inleda kirnkraftsavvecklingen i Sverige. Detandra beslutet
dr 2000 ars beslut att staten skulle satsa 8,3 miljarder pa subventioner
till och investeringar i en utbyggnad av ett bredbandsnit i Sverige. De
empiriska fallen bestdr med andra ord av studier av enskilda beslut, inte
studier av den svenska energipolitiken eller 1T-politiken i allmidnhet. Men
foratt korrekt kunna forstd innebérden av besluten méste de sittas in i sitt
stérre ssammanhang, det vill siga den politiska utveckling som féregitt
dem och delar av det som hint sedan besluten fattats.
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Till sist vill jag gora en spraklig kommentar. Den lopande texten forfulas
varstans av teoretiska termer som anvinds odversatta frin amerikansk
statsvetenskaplig litteratur. Det idr djupt beklagligt, och jag sorjer att
svenskan urholkas som vetenskapligt sprék, men jag har i dessa fall kon-

staterat att min stilistiska formaga varit otillricklig for att hitta nigon
rimligt elegant svensk term med samma konnotationer.



-2-
SYMBOLPOLITIKENS
MEKANISMER

ET AR VISST NAGONTING SUSPEKT med symbolpolitik.
Termen férekommer regelbundet i den politiska debatten. P4

dagstidningarnas ledarsidor 4r “symbolpolitik” en pejorativ etikett
som placeras pd politiska beslut som forenar grandiosa mélsittningar
med klena férutsittningar till framging. Négra tidningsreferat kan
exemplifiera:

Prostitutionsférbudet 4r en symbolpolitisk “signal” som kommer att
motverka sitt eget syfte (Svenska Dagbladet 1998a).

EU-medlemmarnas bilaterala sanktioner mot Osterrike ir
symbolpolitik som sitter hedern i klim och riskerar att skada
unionens dstutvidgning (Dagens Nyheter 2000).

Moderaternas misstroendevotum mot den socialdemokratiska
regeringen 1998 ir oansvarig symbolpolitik eftersom votumet saknar
parlamentariskt stod och regeringen inte ir konstitutionellt tvingad
att avgd (Aftonbladet 1998).

Regeringens handlingsplan for att 6ka den etniska mangfalden pa
regeringskansliet 4r symbolpolitik som hotar bide kompetensen
och integriteten hos regeringstjinsteminnen (Svenska Dagbladet
2000Db).

Beslutet att sitta en maximiavgift inom barnomsorgen ir symboliskt
och kommer att leda till 6kad efterfrigan som sinker servicekvalitén
(Finanstidningen 2000).
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* Regeringen kommer med tomma symbolpolitiska uttalanden om
att begrinsa EU:s inflytande samtidigt som man f6rsoker fora upp
nationella frigor pa unionens agenda (Expressen 1999).

Att beteckna ett beslut som “symbolpolitiskt” tycks innebira att det dr

meningslost, rent av skadligt och en smula bedrigligt, alltid ngonting

icke-6nskvirt.

Av og til forstds symbolpolitik som pseudopolitikk, noe som kommer
i stedet for eller till fortrengsel for realiteter. Det er politikk uten ett
skikkeligsaklig, rasjonelt feste. Handlinger har en annen reell begrunnelse
enn den som foregis; de virkelige motivene — partitaktikken — tdler ikke
helt dagens lys (Rasch 1993 : 11).

Nir symbolpolitik efterfrigas brukar andra termer foredras. Man begir
act politiker skall “visa medkinsla”, “statuera exempel” och “se det
principiella” i en politisk friga. P4 ett teoretiskt plan ir skillnaden obe-
fintlig, vilket kommer att framg3 av detta kapitel. I ndgon utstrickning
forekommer alltid symbolism i politiska beslut. "Den som har en god
politisk lesning pa sine velgeres problemer, er nedt til & framstille den i
et gunstig lys, dvs. velge effektive symboler, like mye som den som har
darlige losninger” (Brox 1993: 22).

I detta kapitel presenteras och kritiseras den statsvetenskapliga
forskningen kring symbolpolitik. Jag kommer att argumentera for att
den lider av fyra olika svagheter och limnar férslag pd hur man kan
komma till riitta med tre av dessa (det fjirde problemet, som giller hur
symbolpolitiska begrepp kan kopplas till dvrig statsvetenskap, sparas
till nista kapitel). Diskussionen mynnar ut i ett analytiskt ramverk som
kommer att anvindas for att inkorporera symbolpolitiska dimensioner i
statsvetenskaplig teoribildning.

2.1
SYMBOLPOLITIK I STATSVETENSKAPEN

Kontrasten mellan ledarskribenternas och statsvetarnas intresse for
symbolpolitik ir sldende. Samtidigt som symbolpolitik dr forhallandevis
omskrivet i den politiska journalistiken, for termen en undanskymd
tillvaro i statsvetenskapen.? Betydelsen av symboliska inslag i politiskt
beslutsfattande patalas ofta i dversiktsverk om politiska beslutsprocesser
(Birkland 2001: 217—218 ; Anderson 2000: 269—270 ; Howlett & Ramesh
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1995: 109—111). Didremotir det betydligt simre bestillt med systematiska
undersokningar pd omridet, savil teoretiska som empiriska. Jag skall
hir ge en 6versike av de viktigaste symbolpolitiska studierna samt ett
antal senare verk.

2.1.1 LASSWELL: SYMBOLISM OCH PSYKE

Harold D. Lasswell blev symbolpolitisk pionjir nir han hivdade att
motivet till politiska beslut ofta kunde bestd i vad politiken symboliserade,
inte vad den konkret 4stadkom. Trots den smatt suggestiva titeln pa hans
banbrytande arbete, Psychopathology and Politics (1930), ror det sig egent-
ligen inte om en studie av sinnessjukdomarnas betydelse for politiken,
dtminstone inte i huvudsak.* Lasswells utgingspunkt dr att sekelskiftets
landvinningar inom psykologins och psykiatrins omréde kan forbittra
statsvetenskapens mojligheter att férklara politiska fenomen. Den
politiska minniskan 4r inte bara en mélmedveten varelse. Hon har
barndomsminnen och bir pé fortringda trauman. "Our conventional
schemes of "political motivation” seem curiously aloof from the manifold
reality of human life when we discover the private basis of public acts”
(Lasswell 1930: 7). Lasswell intresserar sig hir just for denna samverkan
mellan de privata, kinslomissiga motiven och den offentliga politiken.
Den personlighetspsykologiska teoribildningen ir naturligtvis stor och
heterogen, och Lasswell gor inte manga definitiva stillningstaganden,
men influenserna frin Freud ir tydliga.

De politiska motiven ir, enligt Lasswell, i grunden hégst privata och
grundade i ens personlighetsutveckling. ”Everybody knows that the
pluralism of ends goes far beyond ’official” ends ... Besides the values
which are public,’ there are complicating values which are the residue of
one’s private’ history” (1930: 30). Visserligen 4r den politiska minniskan
duktig pd att argumentera for sina stillningstaganden, men det ir
rationaliseringar som déljer de verkliga, undermedvetna orsakerna.

Lasswell sammanfattarsin hypotesiuttrycketp } d} »} = P, dir p star
for privata motiv, & stér for éverforing pa offentliga foreteelser, 7 stér for
rationalisering till allménintresse, Pstar for den politiska minniskan, och
klamrarna} star for transformeringsprocesser (1930: 75—76). Detvill siga,
politiska preferenser (den politiska minniskan) skapas genom att privata,
kinslomissiga motiv kanaliseras genom offentliga féreteelser och sedan
rationaliseras genom allmint accepterade argument om allminintresset.
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”[Plolitics is the process by which the irrational bases of society are brought
out into the open” (Lasswell 1930: 184). Men detta ir bara halva sidan av
Lasswells pastdende. De privata, irrationella grunderna slipps inte fram
omaskerade, utan omformuleras i sidana termer som man forvintas
anvinda.

Om man inte kan kinna igen sig i beskrivningen ir det dirfor att
forloppet dr undermedvetet och fortringningsmekanismerna starka.

”Indeed, the private motives may be entirely lost from the consciousness
of the political man, and he may succeed in achieving a high degree of
political validation for his point of view” (Lasswell 1930: 76). Om man
skulle forsska motbevisa hypotesen genom att framligga rationella skil
till ndgons politiska vertygelse, kan Lasswell dirmed tolka detta som
indirekt stod for hypotesen. Skyddsnitet dr vilspint.

Lasswell illustrerar sin hypotes med ett antal fallberittelser om olika
anonyma aktorer frin politiken och byrikratin. De tolkningar som
genomfors framstdr som fantasifulla i éverkant, med tanke pa vilken
begrinsad tillgdng man egentligen har till andra minniskors sjilsliv. Efter
att till exempel ha redogjort for republikanen L:s barndom, tvingstankar
och drommar anser sig Lasswell kunna forklara den verkliga grunden
for L:s politiska stillningstaganden, bortom ytliga logiska argument och
rationaliseringar.

He is a Republican in party preference, and possesses well-rationalized
judgements on a number of public questions ... The private meaning
of his political convictions is clear enough, for they are self-imposed
obligations to lift his load of guilt for the murderous and incestuous
fantasies which he long struggled to repress (1930: 153, 157).

Grunden fér sddana spektakulira slutsatser ir, milt uttrycke, oklar och
dirfor limnas hir Lasswells specifika analyser dirhiin. Det finns diremot
tre idéer i Psychopathology and Politics som haft bestieende inflytande pa
den statsvetenskapliga analysen av symbolpolitik.

(1) Lasswell har en hypotes om vad det dr man viljer att symbolisera
och ge uttryck for genom politiken. "Political movements derive their
vitality from the displacement of private affects upon public objects”
(1930: 173). Vi kommer senare att se samma tanke hos Edelman och
Gusfield. Detir grundliggande kinslomissiga behov som kanaliseras ge-
nom politiken. Lasswell har ett freudianskt synsitt pd vad behoven bestar
i. Fortringda sexuella fantasier forekommer rikligt i hans fallstudier.
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Senare forskare har istillet betonat mer salongsmissiga behov, som
trygghet och status.

(2) Lasswell har ocksd en hypotes om vilka fenomen som kan fungera
som limpliga projektionsdukar — varfor just politiska foreteelser (och
vissa sidana i synnerhet) anvinds som projektionsobjekt. Konkretion och
symbolism stirimotsatsférhillande. Detlimpliga symboliseringsobjektet
ir den foreteelse som stindigt och jimt omnimns i retoriken, men
samtidigt sillan pétriffas i vardagen. Det ir det avligsna, okinda
och abstrakta som littast kan anvindas for att kanalisera kinslorna. I
symbolpolitikens virld ir detaljerna bara i vigen.

This ambiguity of reference, combined with universality of use, renders
the words which signify parties, classes, nations, institutions, policies, and
modes of political participation readily available for the displacement of
private affects (1930: 184).

(3) Lasswell har slutligen flera intressanta hypoteser om effekterna av att
politik anviinds symboliskt. For det forsta kan man inte férvinta sig att
de kan avslutas uteslutande med fornuftsargument om politiska krav och
konflikter har kinslomissiga grunder. Det politiska systemet behéver 16sa
konflikten och uppnd jimvikt, men “the solution is not the rationally best’
solution, but the emotionally satisfactory one” (Lasswell 1930: 185).

It should not be hastily assumed that because a particular set of
controversies passes out of the public mind that the implied problems
were solved in any fundamental sense. Quite often the solution is a
magical solution which changes nothing in the conditions affecting the
tension level of the community, and which merely permits the community
to distract its attention to another set of equally irrelevant symbols ...
Political symbolization has its catharsis function, and consumes the
energies which are released by the maladaptions of individuals to one
another (Lasswell 1930 195).

For det andra har symbolism en polariserande effekt pa politiken. Sym-
boler konkurrerar med varandra pd uppmirksamhetsmarknaden, vilket
leder till att endast ett fital "master-symbols” 6verlever. ”The mobilization
of the community for action demands economy in the terms in which
objectives are put ... Symbolization thus necessitates dichotomization”
(Lasswell 1930: 189). Nir symboler konkurrerar med varandra pd detta
sitt innebir det att de kinslor som tidigare fétt utlopp genom en viss
symbol, senare kan flyttas 6ver till en annan rival. "There is always a

25



rather considerable reservoir of unrestand discontent in society, and there
is nothing absolutely fixed and predestined about the particular symbol
which will have attracting power” (Lasswell 1930: 189—190). Utrymmet
for retorik och politiskt ledarskap blir dirmed tydligt.

For det tredje anvinds symbolism av politiska eliter for att legitimera
ridande maktforhillanden (Lasswell [1936] 1958: kap. 2). Individuella
psykologiska behov kanaliseras genom de politiska institutionerna.
Legitimiteten blir dirfor kinslomissigt grundad, inte intellektuellt.
Grupper som forsoker utmana systemet anvinder sig av alternativa
symboler som kanaliserar kinslorna pa nya sitt, och dirigenom under-
griver legitimiteten for de etablerade maktsymbolerna ([1936] 1958:
42, 168—169). Den Lasswellska symbolpolitiken 4r med andra ord ett
elitistiskt manipulationsspel av massornas sjilsliv.

2.1.2 EDELMAN: SYMBOLISM ELLER SUBSTANS?

Lasswell var forst, men Murray Edelman blev med sin formuleringskonst
storst i den symbolpolitiska genren. Edelman har publicerat ett antal
arbeten om symbolpolitik eller, mer precist uttryckt, arbeten om betydels-
en av symbolisk output och om symbolismens roll i opinionsbildning
(t.ex. [1964] 19853 1971519775 1988;1998). I synnerhet The Symbolic Uses of
Politics(Edelman [1964] 1985) har kommit att tjina som standardreferens
nir symbolpolitik kommer pa tal.

Ett dterkommande tema i Edelmans skiftande produktion dr himtat
fran Lasswell — att politiska krav som regel 4r kinslomissigt grundade.
Den vitala funktionen f6r policies blir att signalera férsikringar om
goda avsikter, inte de konkreta former som dessa forsikringar och krav
pa forsikringar tar sig. Detta far som karakeiristisk foljd att uppfyllda
politiska krav leder till stegrade kravnivier, eftersom det psykologiska
behovet kvarstdr dven sedan dess materiella manifestation blivit dtgirdad.
“Itis ... only some form of symbolic reassurance that can be expected to
satisfy a symbolic goal” ([1964] 1985: 165).

Till skillnad frén Lasswell har Edelman ett klassperspektiv pd
symbolpolitikens natur. Ofta 4r det just de policies som vinder sig till
mindre privilegierade grupper som har symboliska funktioner, medan vil-
organiserade sirintressen lyckas sikerstilla policies med konkreta effekter.
Enkelt uttryckt: eliten fir det materiella, medan massan far hilla tillgodo
med symboler. Edelman gor inze gillande att symbolpolitiken vilar pa
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sanningslésa grunder och endast kommer till stind for skens skull. Det
ir verkliga kinslomissiga behov som fér verklig tillfredstillelse genom
verkliga symboliska utspel. Men substansen skall sokas annorstides 4n
i det manifesta resultatet av politiken.

Edelmans produktion har sin tyngdpunkt i den teoretiska argumenta-
tionen; det empiriska materialet bestér i referat till andra studier, ofta
utanfor symbollitteraturen. Empiriska studier som foljer och stoder
Edelmans tankegingar aterfinns bland annat i Merelman (1993) och
Yanow (1996). En intressant studie i Edelman-traditionen ir Olsen
(1970), som byggde pa en fallstudie av budgetprocessen i en norsk
kommun. Olsen fann att budgetbeslutet primirt fyllde kinslomissiga
och rituella funktioner. Beslutsunderlag, som till synes skulle ligga till
grund for rationellt, instrumentellt beslutsfattande, anvindes i praktiken
inte. Aktorerna diskuterade endast iliten grad det aktuella budgetbeslutet.
Snarare fungerade beslutsprocessen som en legitimerande ritual f6r en
resursallokering som i sjilva verket igde rum genom rader av panikartade,
successiva ad hoc-beslut under dret.

2.1.3 GUSFIELD: STATUS POLITICS

Ett centralt symboliskt behov som tar sig uttryck i konkreta policykrav
ir behovet av status. Gusfield har i en studie av den amerikanska nykter-
hetsrérelsen visat hur en policy forindras nir den 6vergdr frin att vara
instrumentellt motiverad till att drivas av statusmotiv, s.k. status politics
(1963; jfr Hofstadter 1955: 43ff). Initialt, nidr nykterhetsrorelsens livsstil
var allmintaccepterad, utmirktes attityden mot alkoholens offer av sym-
pati och viljan att hjilpa dem att ta kontroll 6ver sina liv, vilket ledde till
instrumentella atgirder. I ett senare skede, nir nykterhetsrorelsens livsstil
inte lingre var den dominerande i samhiillet och deras status dirmed
kommitatt hotas, férindras attityden. Alkoholisten ir inte lingre ett offer
utan ndgon som tagit avstind frin rorelsens livsstil, en dalig minniska.
Nu aktualiseras tvingsmetoder, genom att tvinga fram konformism
fran alkoholisten aterupprittas rérelsens status symboliskt. Hofstadter
(1955) och Lipset (1955) for liknande resonemang kring grunderna for
McCarthyismen.
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2.1.4 SEARS: DEN SYMBOLSTYRDE VALJAREN

Termen “symbolic politics” har ocksd anvints som oegentlig beteckning
for en konkurrerande hypotes till pldnboksréstningsteorin (att viljarna
skulle beléna och bestraffa politiker i enlighet med vad som gynnar den
egna plénboken). I en serie kvantitativa studier har David O. Sears med
kollegor visat hur réstningsmonster styrs mer av tidig socialisering 4n
ens personliga materiella intressen (Sears et al. 1979; Sears et al. 1980;
oversikt i Sears & Funk 1990).

Emellertid ir definitionen avsymbolism —“symbols which resemble the
attitude objects to which similar emotional responses were conditioned or
associated in earlier life” (Sears etal. 1979 : 371) —sd vag i dessa studier att
det dr oklart om de dverhuvudtaget iir studier av symbolpolitisk opinion.
Studierna visar att egenintresset inte ir allenarddande som motiv, men
det betyder 7nte att man dirmed visat att opinioner skulle vara symboliskt
grundade.

Problemet med Sears’ studier dr att de implicit f6r samman tva
separata faktorer: malsittningar och handlingstyp (instrumentellt eller
symboliskt). Distinktionen mellan egoism och altruism bér héllas isir
fran distinktionen mellan instrumentalism och symbolism. Det tidigare
ir olika slags motiv, det senare ir olika slags handlingar, se Figur 2.

Motiv bakom handlingen
Egoistiskt Altruistiskt
S | Forslagenbet, Hjiilpsambet
3 : PRAKTIKER ; .
S | opportunism Den hygglige
=2 ¥ | "Tjuven”
3|7
2% o =
=l @] >
B = =
2. - 5
& e
5
e
S | Demonstrera Principfasthet,
E:: sitt ego, DRAMATIKER  7yckelretningar
= | "Tvddringen" "Martyren"
~

Figur 2. Motsatsparet altruism—egoism mdste separeras fran symbolism—
instrumentalism.
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Handlingar kan ha olika slags motiv, egoistiska som ir inriktade pa
den egna personens vilbefinnande, eller altruistiska som tar sikte pa
omgivningens behov. Men vidare kan de handlingar som motiven
mynnar utivaraav tvi slag, instrumentella handlingar som konkret leder
till det man efterstrivar, eller symboliska handlingar som genom tolkning
uttrycker det man virdesitter. Jag hivdar siledes att utfallsrummet ger
fyra idealtypiska handlingsmodeller, inte bara de tvd som Sears utgar
ifran.

Ett exempel pd instrumentell egoism hittar man hos #juven, som si
praktiskt som méjligt uppfyller egna intressen. Tjuvens mélfunktion ir
klar, det egna vilbefinnandet, och medlen viljs i syfte att konkret dstad-
komma detta mil.

Tvddringen ir precis som tjuven en utpriglad egoist, men agerar till
omgivningens fortret inte alls lika férslaget. Handlandet 4r ofta kontra-
produktivt, det konkreta resultatet blir att barnets situation férsimras
(t.ex. genom skill) men handlandet syftar till att manifestera sitt ego
genom symboliskt trots.

I likhet med tvdaringen ir dven martyren skadespelare i ett drama,
men till skillnad frin tvédringen 4r det inte den egna personen som
mdste komma till uttryck, utan hégre altruistiska principer. Martyren
styrs av nyckelretningar, dir den aktuella situationen placeras in i en
kategori och sedan strikt hanteras enligt de principer som fastlagts for
denna kategori.

Den hjilpsamme grannen ir godhjirtad altruist precis som martyren,
men har ett mer hindigt sinnelag. Handlingarna bedéms och virdesitts
pa ett pragmatiske sitt utifrin de konkreta effekterna. I det avseendet
bir den hjilpsamme grannen sliktskap med tjuven — bada 4r utpriglade
praktiker. Deras motiv brukar diremot skilja sig 4.

Nir man f6r in Sears’ studier i utfallsrummet finner man en implicit
dikotomi mellan det 6vre vinstra extremtillstdndet, " Tjuven” och det
nedre hogra extremtillstindet, "Martyren”. Eftersom jag vill hivda att
dikotomin ir falsk, sd framstar ocksé tolkningen av resultaten som osikra
i mina dgon.

Samtidigt kan det tillfogas att det misstag som Sears begar hor till den
bista sortens misstag, nimligen de pedagogiska. Detta ger mig tillfille att
understryka att symboliskt motiverade beslut inte nodvindigtvis dr det
samma som att bete sig altruistiskt och godhjirtat och att instrumentellt

29



handlande inte nédvindigtvis innebir att man beter sig sniket och ir
likgiltig inf6r andras vilbefinnande.

2.1.5 ANDRA ARBETEN OM SYMBOLPOLITIK

Elder & Cobb (1983) svarar for ett omfattande forsok att skapa en
analysmodell for politisk symbolism. De fér fram teoretiska argument
som ligger niira Edelmans, men forankrar dem i nyare forskning, aterigen
utan att genomféra ndgon egen empirisk undersskning. Vidare lanserar
de ettabstrakt forslag till analytiskt ramverk for politisk symbolism. Det
ir svart att utvirdera ramverket. Forfattarna konstaterar sjilva att "its
ultimate utility can be demonstrated only through much more extended
and repeated inquiry” (Elder & Cobb 1983: 142). Nigra sidana under-
sokningar har, s3 vitt jag kinner till, inte kommit till stind. En mojlig
anledning ir att ramverket inte tycks l6sa ndgot av de fyra problem som
behandlas i detta kapitel.

Edelmans forskning inriktade sig pa de politiska eliternas majligheter
att pdverka massan med hjilp av symboliska policies. Den motsatta
angreppsvinkeln — massans majligheter att anvinda symbolism for att
paverka den politiska eliten — finner man hos Kowalewski (1980). I en
studie av 427 sovjetiska oppositionella demonstrationer aren 1965-1977
fann Kowalewski ett statistiskt samband mellan bruket av politiska
symboler i demonstrationerna (sdsom symboliska flaggor, métesplatser
och datum) och militant upptridande, storleken pd demonstrationen
och sannolikheten till att protesterna skulle vara framgangsrika. I
Kowalewskis analys 4r symbolbruket den oberoende variabeln, men
samtidigt kontrolleras inte den kausala riktningen i sambanden. Det 4r
ldte att argumentera for att orsakssambandet skulle kunna gi i motsatt
riktning.

Under senare ar kar det kommit flera monografier som behandlar
symbolpolitik. Kertzer (1996) ir ett arbete som i stort ligger inom
Edelman—Gusfield-traditionen. Kertzer gor en fallstudie av det italienska
kommunistpartiets traumatiska forindring 1989—91. Sovjetimperiet hade
fallit och med det dven livskraften i manga av de viktigaste symboler som
partiet anvinde sig av. Studien av de interna partikonflikterna kring hur
man skulle forhalla sig till dessa symboler ir empiriskt noggrann och
overtygande, men tyvirr ocksa teoretiskt timligen ostrukturerad och
essdistisk.
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Wedeen (1999) studerar den symbolmittade personkulten kring Syriens
diktator, president Hafiz al-Asad. Trots att symbolismen ir allmint
genomskddad och beméts med cynism, argumenterar Wedeen for
att ritualerna och den framkommenderade Asad-kulten har en viktig
maktfunktion. Den manifesterar stindigt ledarens omnipotens och
mojlighetatt tvinga individen till underkastelse vilket producerar politisk
apati och forsvarar kollektivt agerande for en eventuell opposition (for
det rationalistiska elementet i Wedeens forklaring, se Chwe 2001).

... Asad’s cult is an effective mechanism of power because while

economizing on the actual use of force, it also works to generate obedience.
Asad is powerful because people treat him as powerful; spectacles are
enactments of people treating him as powerful, thereby helping to make
him so (Wedeen 1999: 146).

O’Neill (1999) gor en originell studie av hur symboliska begrepp som
heder, forolimpningar och ursiikter kan féras in i spelteoretiska analyser
av internationella konflikter. O’Neill argumenterar for att stater dcrar
heder, men dd omdépt till termer som “will”, “resolve” och “credibility”,
och visar hur spel om heder kan f3 speciella egenskaper. Begreppsbild-
ningen ir noggrann och empiriskt vilunderbyggd, och O’Neill visar
att det 4r méjligt att fora in symbolism som variabel i annan statsveten-
skaplig teori. Diremot utgér studien ingen limplig starcpunke for ett
allmingiltig teoretiserande om symbolpolitikens natur. O’Neills ansats
dr avgrinsad till viss slags symbolism i situationer som kan modelleras
spelteoretiske.

Tidigare identifierade jag fyra olika relationer som kan studeras
symbolpolitiskt (Figur 1, s. 18). Den forskning som hir presenterats
finns inplacerad i en motsvarande, sammanfactande figur (Figur 3).

Som framgir av figuren, utgér den presenterade litteraturen en
heterogen teoribildning som ticker in samtliga fyra relationer som jag
tidigare sirskilde. Ofta har man arbetat relativt oberoende av befintliga
symbolpolitiska studier, sillan problematiseras hur de olika studierna
forhaller sig till varandra i friga om vad for slags relationer som analyseras
symboliskt.

En sidan indelning gors dock i Brysk (1995) som argumenterar
for att studiet av politisk symbolism kan delas in i en tradition som
betonat symbolismens manipulativa sida, dir symboler anvinds som
maktinstrument, och en tradition som betonat dess integrerande sida,
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Figur 3 Det teoretiska forbillandet mellan tidigare forskning om symbolpolitik.

dir symboler fyller en social funktion for att hilla samman grupper
och tillfredstilla individens kinslomissiga behov. Brysk har ritt i att
betoningen mellan dessa bddaaspekter skiftar mellan olika studier. Nagon
striktare indelningir diremotinte mojligatt gora, eftersom symbolismens
manipulativa potential 4r beroende av dess behovstillfredsstillande
funktion. Hur kan man hivda att symboliska korttrick har politiska
effekter, om man inte samtidigt hivdar att symbolism dr nigonting vikzigt
for den individ som blir manipulerad?

2.2
PROBLEM I STUDIET AV SYMBOLPOLITIK

Trots att det uppenbarligen finns manga varierande arbeten p& omradet,
och trots att betydelsen av fenomenet ir allmint erkind, sd forblir
symbolpolitik ett jimforelsevis outforskat omride. Burnier anger tva
huvudsakliga orsaker.

The reasons for this include the failure of earlier research either to
differentiate among symbolic theories or to clarify concepts, and the
failure to develop theories and methods appropriate for doing symbolic
political research (Burnier 1994: 239).
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Delvis i linje med Burnier ser jag dtminstone fyra huvudsakliga problem i
studiet av symbolpolitik s (1) Definitionsproblem. (2) Abstraktionsgraden
och avsaknaden av typologisering. (3) Bristande kopplingar till 6vrig
politologisk teori. (4) Metodologiska svarigheter med att faststilla sym-
bolism. Problemen ir allmint férekommande och dr av allvarlig karaktir.
Jag kommer nu kort att utveckla vad dessa problem bestér i. Direfter
diskuterar jag olika méjligheter att16sa problemen. Diskussionen mynnar
ut i en uppsittning symbolpolitiska begrepp och distinktioner som
kommer att anvindas i avhandlingen.

2.2.1 PROBLEM (I): ATT DEFINIERA SYMBOLPOLITIK

Ett forsta hinder, som vallat huvudbry i forskningen, 4r att reda ut vad
politiska symboler, for att inte tala om symbolpolitik, 4r for ndgonting
egentligen. Acskilliga grumliga definitioner har producerats i det arbetet.
Ofta heter det att symboler “str f6r” nigonting och har “mening” som
gér utdver deras omedelbara, fysiska attribut.

[A] symbol “stands for something other thanitself” to which it corresponds.
Thatis, symbols assume meaning in relation to the objects, events, beliefs,
values, or attitudes to which they refer (Burnier 1994: 240).

Politiska problem och argument ses i det hir sammanhanget ofta som
“contending interpretations of policy issues made by different communities
of meaning”, dessa tolkningar dr "an interpretive framework within which
policy-related artifacts make sense” (Yanow 2000: 11). Problemet 4r att
den precisa inneborden av "make sense”, 7std f6r” och ha "mening” och
forhéllandet mellan att (1) 2 "betyder” och har “meningen” x, och (2)
forestillningen om att # orsakar och har konsekvensen x, 4r oklart och i
lika stort behov av definition som “symboler” (jfr O’Neill 1999 : 3 ; Dittmer

1977: 561—562). En okind entitet tycks f3 ersitta en annan.

2.2.2 PROBLEM (2): AVSAKNAD AV TYPOLOGISERING

Som en direkt f6ljd av svarigheten att definiera symbolpolitik tenderar
symbolbegreppet att anviindas vetenskapligt i vitt skilda sammanhang
for att beteckna sinsemellan ganska olika fenomen.® Jimfor foljande
statsvetenskapliga anvindningar:

1. “Through symbols we confront the experiential chaos that envelops
us and create order” (Kertzer 1988: 4). "Part of what is involved in
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the struggle for power is a struggle over the naming of conflict, over
whose symbolic definition of a situation will prevail” (Klatch 1988:

148).

2. "By linking the crisis to the forces near the center of political society,
they were able to elevate Watergate and generalize it as a symbol of
national concern” (Klatch 1988: 150).

3. "Modern war depend on a sense of national allegiance, but the na-
tion itself has no palpable existence outside the symbolism through
which it is envisioned ... Far from being window dressing on reality
that is the nation, symbolism is the stuff of which nations are made”
(Kertzer 1988: 6).

4. "The laws may be repealed in effect by administrative policy, budg-
etary starvation, or other little publicized means; but the laws as
symbols must stand because they satisfy interests that are very strong
indeed: interests that politicians fear will be expressed actively if a
large number of voters are led to believe that their shield against a
threat has been removed” (Edelman [1964] 1985: 37).

Anvindningen i citaten under punkt ett tycks gilla nigon form av
mentala sorteringsprocesser. Under punkt tvd talar man om hur en
politisk fraga kan linkas till en annan och betraktas som ett exempel
pa ett storre problemkomplex, vilket i sin tur far frégan att framstd som
viktigare dn den skulle gora pd egen hand. Citaten under punke tre
giller de manga samhilleliga storheter som fr sin existens genom blotta
forestillningen om dem, sdsom léften, pengar, schackpjiser och nationer
(Searle 1997). I punkt fyra giller det hur en policy kan vara viktig, inte
dirfor att den dstadkommer nagonting praktiskt utan dérfor ate den
uttrycker goda intentioner och signalerar sikerhet. Det dr svértatt frstd
hur teoribildningen kan frimjas av att "symboler” tilldts beteckna si
olikartade foreteelser utan nigon ordentlig typologisering.

2.2.3 PROBLEM (3) BRISTANDE KOPPLINGAR
TILL OVRIG POLITOLOGISK TEORI

Ett tredje problemomrade ir férhallandet mellan symbolpolitik och
ordinir, instrumentell politik. Tva nirliggande truismer forekommer
regelbundetilitteraturen. For det forsta pipekas att distinktionen mellan
symbolisk och instrumentell politik inte ir en dikotom indelning. Detir
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svartatt hitta exempel pé policies som helt saknar symboliska dimensioner,
och en frigas symboliska dimensioner kan i sin férlingning ha konkreta

effekter. Vad problemet handlar om ir grader av symbolism, inte frin-
varon eller nirvaron av den. For detandra kan inte symbolpolitik studeras

som en isolerad foreteelse, avskuren frin 6vrig statsvetenskaplig teoribild-
ning. Om studieobjektet ir grader av symbolism, si fordras modeller for
hur symboliska dimensioner interagerar med de instrumentella. Symbol-
politiken bor inte studeras med ett sirskilt slags teoriapparat, utan bor
inkluderas som en dimension i mer generella modeller.

Detta ma vara aldrig si okontroversiella 6nskemal, de dterstér likvil
att realisera. Symbollitteraturen har himtat riklig inspiration fran sprak-
filosofi, postmodernism, semiotik, psykologi och antropologi, men for-
hallandet till den statsvetenskapliga huvudfaran, om uttrycket tilldts,
forblir svalt. Det har linge varit oklart hur symbollitteraturen skall kunna
kopplas till 6vrig statsvetenskaplig teori. (O’Neill 1999) demonstrerar
emellertid hur det kan goras med spelteori. Den teoretiska uppgiften i
denna avhandling ir att féra in symbolpolitiska variabler i public policy-
teorier.

2.2.4 PROBLEM (4): HUR FASTSTALLS SYMBOLPOLITIK?

Det fjirde och sista problemomridet som maste diskuteras, detta av
snarast oloslig karaktdr, dr hur det gir till att faststilla symboliska
dimensioner i politiska frigor. I studiet av symbolpolitik stéter man
snabbt pi det klassiska filosofiska problemet om hur man far tillging till
andra minniskors psyken. Att uttala sig om symbolpolitik ir att uttala
sig om hur andra minniskor subjektivt relaterar till en politisk fraga,
ofta mot deras eget nekande. P4 vilka grunder och med vilken sikerhet
kan forskaren gora detta?

Jag skall nu gd over till att diskutera vad som kan goras for att komma
till ridtta med dessa fyra problemomriden.

2.3
EN DEFINITION AV SYMBOLPOLITIK

Vad ir det egentligen man menar med “symbolpolitik”? Frigan méste
besvaras i fleraled. O’Neills forklaring till oredan ir att symbolism egent-
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ligen dr ett antal olika fenomen som delar en familjelikhet (1999 : kap. 1).
Ingen definierande egenskap delas av alla medlemmar (Lakoff 1987;
Wittgenstein [1953] 1967). Istillet handlar det om ettantal olika fenomen
som pidminner om varandra. Vad som behévs ir inte en definition symbol-
politik—en sidan blir ohjilpligt tunn och utslitad och kan inte anvindas
till mycket — utan en zypologisering av olika symbolpolitiska mangvrar
och tekniker. Vid genomgéngen av befintlig symbolpolitisk forskning
finner man att behovet av sidana typologier ir stort.

Ett andra problem i definitionen och typologiseringen av symbol-
politik dr risken for sammanblandning mellan symbolpolitik och
politiska symboler. Symboler, hur nu dessa 4n kan definieras, dterfinns
overallti samhillet och sjilvfallet dven inom politiken. De flesta av dessa
symboler idr synnerligen praktiska verktyg, men av begrinsat statsveten-
skapligt intresse” Siffrorna pa voteringstavlorna i riksdagens plenisal dr
symboler med politisk innebord; den svenska flaggan, socialdemokratins
roda ros och ordalydelsen i riksdagsordningen ir alla symboler som repre-
senterar ndgonting politiskt. Det 4r inte detta man menar nir man talar
om symbolpolitik. Symbolpolitik inbegriper alltid att vidta dtgirder,
om in effektldsa sidana. Symbolpolitik dr en speciell sorts politisk sym-
bol, nimligen nir man anvinder politiska dtgirder for att symbolisera
nigonting politiskt (annat in den konkreta dtgird som vidtagits). Social-
demokratins réda ros ir en politisk symbol, men inte symbolpolitik.
Beslutet att indra utseendet pa rosen och inkludera en leende gubbe
skulle ddremot kunna vila p& symbolpolitisk grund.

2.3.1 NAT AV KOPPLINGAR

Det hela kan goras klarare genom att angripa problemet frin motsatt
hall. Lat oss stilla frigan vad for slags politiska beslut som znze dr sym-
bolpolitik. Den renodlade symbolismens motsats 4r instrumentet, och
motsatsen till renodlad symbolpolitik ir politik som helt vilar pd instru-
mentella bevekelsegrunder. Motivet till det instrumentella handlandet
ir handlingens konkreta resultat, effekten av handlingen. Detta ir ett
s intuitivt sitt att betrakta politik att det sker omedvetet. Beslut fattas
dirfor att man onskar effekten, alternativt onskar effekten av effekten
(osv.) i en kausal kedja som leder fram till beslutsfattarens grundliggande
maélsittningar.
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Ett politiskt beslutsirende har foljande grundliggande form: en politisk
[frdga har ett visst viirde i kraft av sina kopplingar till andra politiska frigor,
som iven de foljer samma minster. Om en fraga inte skulle uppfylla detta
méonster skulle det 6verhuvudtaget inte kunna framstillas som politisks.
Formen for att gora gillande att nigonting 4r politiskt 4r genom att
demonstrera att det har en koppling till ndgonting annat som redan
erkidnns som politiskt. Det som normalt uppfattas som politiska mél ar
didrmed i sjilva verket beroende av att kopplas ytterligare fragor for att
fa sin viktighet etablerad.

Politiska beslut, i synnerhet stérre sddana, fattas dirfor ate
beslutsfattarna av nigon anledning finner frigan viktig (ir det detta
man menar med att frigan har en "mening”?). I en instrumentell virld
ar fragor viktiga dirfér att de leder till ndgonting viktigt, de har viktiga
konkreta effekter. Denna viktighet fortplantar sig genom kausala linkar:
x paverkar y som paverkar z, och eftersom z ir viktig, kanske rentav har
ett egenvirde, s blir dven x och y viktiga genom sina kausala linkar till
z. Politisk argumentation bestar karaktiristiskt nog av att gora sddana
linkar gillande. Forslag rittfirdigas genom beskrivningar av hur de
paverkar frigor som debattérerna uppfattar som viktiga, exempelvis
normativa virden eller andra politiska program som redan uppfattas
som viktiga.® Vore den politiska virlden rent instrumentell och dessa
kausala linkar de enda som funnes, s skulle symbolpolitik vara synonymt
med bedrigeri.

Dirmed skulle det, teoretiskt, kunna vara méjligt att arrangera detta
nit av mil-medel-relationer som en hierarkisk viv (Simon [1947] 1997:
73—74).° De yttersta mélsittningar som kedjan hakas fast i, det som har
ett egenvirde och som inte bara efterstrivas som medel for att uppna
nagonting annat, brukar kallas preferenser. Det virde effektkedjan, som
saknar egenvirde, fir brukar kallas for hirledda preferenser (jfr Elster

1998: 7).

If an objective is challenged, it is defended by pointing to some more
fundamental objective toward which it is directed, and to the belief that
(a supposed fact which may or may not be valid) that accomplishing the
former objective will contribute toward reaching the latter one ... and so
on — ending the chain, perhaps with final values like virtue, truth, and
beauty (Simon [1947] 1997: 69)
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Denna tankefigur — med politisk argumentation formad som ett komplext
nit, 4r inte ovanlig. Ett firskare exempel finner man i Dahls beskrivning
av demokratiteori. Ligg dock mirke till att Dahl hir inte talar om
politiska frigor, utan om demokratiteoretiska argument. Tankefiguren
dr likvil densamma:

Demokratisk teori forestiller jag mig som ett stort, tredimensionellt nit;
det dr alldeles f6r stort for att uppfattas med en enda blick. Nitet bestar
avsammanbundna, mer eller mindre elastiska tridar. Vissa delar av nitet
bestar av fasta hopkopplingar — stringt deduktiva argument — medan
andra delar ir l8sare férbundna och en del forbindelser nog sa kinkiga.
Likt en vilkind modell av universum férefaller nitet indligt men utan
grinser. Om man alltsd tar sig fram lings en av argumentationens trédar
kommer man inte till en kant, som sitter en klar och tydlig grins for
den demokratiska teorins omride. Félj ett argument till vad som verkar
vara dess slut och du finner dig vara pd vig lings en annan trid. I all
odndlighet, ir jag ridd (Dahl [1989] 2002: 20).

En modell som skulle férutsitta att beslutsfattaren hade nigot slags
overgripande blick 6ver nitets alla kopplingar vore naturligtvis orimligt
idealiserad, vilket @ven Simon 4r medveten om. Det finns otvivelaktigt
tvingande kognitiva begrinsningar for hur lingt en beslutsfattare ir
kapabel eller finner det médan virt att folja kopplingarna.

In actual behavior, a high degree of conscious integration is seldom
attained. Instead of a single branching hierarchy, the structure of
conscious motives is usually a tangled web or, more precisely, a
disconnected collection of elements only weakly and incompletely tied
together; and the integration of these elements becomes progressively
weaker as the higher levels of the hierarchy — the more final ends — are
reached (Simon [1947] 1997: 74).

I det enskilda beslutsirendet spelar det ingen storre roll. Politiken
behandlas inte i helheter, utan i utbrutna definierade subsystem som griper
om delarav en storre helhet. Inom ett subsystem, lat oss siga energipolitik,
forekommer med nédvindighet kopplingar till politiska frigor som
primirt avhandlas i andra subsystem, exempelvis vilfirdseftekter. Nir
sadana kopplingar férekommer vore det orimligt att forvinta sig att det
komplex av kopplingar och frigor som utgor vilfirdspolitiken, sd att
siga, inkorporerades i en beslutsanalys inom energiomradet. Snarare 4r
det rimligt att forestilla sig att en sddan extern friga fungerar som ett
slags extern konstant som inte problematiseras.
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Preferenser vilar pd smak, hirledda preferenser vilar pa forestillningar
om orsak och verkan. Dessa effektkedjor korsas ofta, vilket far till fljd
att olika preferenser kommer att kollidera med varandra — en kedja
som péverkar ett mél positivt paverkar ett annat negativt. Vidare kan
beslutsfattaren sillan vara siker pa exakt vilka effekterna av ett beslut ir.
Den principiella utgdngspunkten forblir indock densamma — i instru-
mentellt beslutsfattande har man vissa mél och soker efter bista formaga
att vilja handlingsalternativ vars konkreta effekter i sin férlingning
uppfyller dessa mal.

Pressman och Wildavsky gav i sin klassiska implementeringsstudie
ett gott rid om hur man skall bedéma vad som egentligen ir viktigt for
en aktor.

If you want to know what a man loves, observe how he spends his time.
If you want to know what matters most to an organization, chart the
activities on which its members spend their precious allotment of hours.
The allocation of time deserves ... the same attention that we give to the
allocation of financial resources (Pressman & Wildavsky [1973] 1984:
121).

Nir man tillimpar denna teknik pa politiska beslutsfattare ir ett sliende
drag hur mycket tid och energi som liggs ned pa att prata. Bara proto-
kollen frin kammaren under ett riksdagsdr brukar omfatta 1015 stora
volymer. Varfor ligger man ned denna tid pé att praza om de beslut som
tas?

Offentlig argumentation fyller en viktig roll i det politiska be-
slutsfactandet. Det som stdr pd spel ir ritcfirdigandet av offentliga
beslut, och till det duger det inte att hinvisa till sin smak, sitt intresse
eller liknande strikt subjektiva storheter.

At the end of analysis, we cannot merely make decisions. We also have
to justify them. However whimsically or equivocally we came to our
conclusions, good reasons have to be given for our policy preferences
if they are to be taken seriously in the forums of policy deliberation
(Anderson 1979: 712).

Detta rittfirdigande utfors just genom att beskriva hur beslutet eller den
foreslagna policyn kan kopplas till etablerade policies, frigor som inte i
den aktuella beslutssituationen ir i behov av ytterligare rittfirdigande
utan kan behandlas som givna, gemensamma utgingspunkter. Det vore
naivtatt forestilla sig att de kopplingar som anférs nédvindigtvis skulle
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vara en verklig bild av de kopplingar som i grunden motiverat aktéren.
Men det gor inte rittfirdigandet meningslost. Majone jimfor med
skillnaden mellan zhe process of discovery och the process of justicifaction.
Nir man vil offentligt rittfirdigat en policy genom vissa slags kopplingar,
kommer det i den politiska diskussionen bli dessa som anvinds som
mattstock pa hur goda grunder policyn vilar pa, oaktat vad ens verkliga
privata skil rakat vara (Majone 1989: 29).

Hur forhaller sig nitmodellen till det vilbekanta begreppet
“preferens”? Preferensbegreppets anvindning inom ekonomin har med
teorin om revealed preferences foljt en behavioristisk linje (jfr Sen 1973).
Man har f6rsokt undvika att teoretisera kring preferensbildningsproce
ssen inne i huvudet pd minniskan. Utgangspunkten har istillet varit
att “choices are observed first and preferences are then presumed from
these observations” (Sen 1973 : 241). Om en aktor viljer x framfor y sluter
man sig till att aktoren har en preferens for x 6ver y vid det aktuella
prisforhallandet mellan x och y, punkt.” Nitmodellen 4r en i jimforelse
innehéllsrikare modell. Preferensbegreppet kan liknas vid en 6nskelista,
en forteckning 6ver vad som efterstrivas 7 vilken ordning. Nitmodellen
ir ett kopplingsschema, en modell 6ver varfor nigonting efterstrivas
och med vilken intensitet. Det ir, i princip, majligt att frin ett nit av
kopplingar rekonstruera preferenser. Diremot ir inte motsatsen, att
gd frin preferenser till kopplingsnit, mgjligt att gora. Kopplingsnit
maste rekonstrueras frin aktdrernas utsagor, inte frin deras val mellan

xoch y.

2.3.2 SYMBOLISM SOM KOPPLINGAR

Symbolpolitik kan mot bakgrund av detta definieras negativt, som
politiska bevekelsegrunder som 7nze ir instrumentella. Poingen med
kopplingsniten dr att symbolism kan forstds som ett sirskild slags
kopplingar. Dirmed kan symboliska inslag i politiken analyseras som
fullvirdiga medlemmar inom samma teoretiska ram som instrumentella
beslut, inte som en sirskild slags bisarr residualkategori i en virld for
sig.

Having a symbolic meaning, the actions are treated as having the utility

of what they symbolically mean ... The action (or one of its outcomes)

symbolizesa certain situation, and the utility of this symbolized situation
is imputed back through the symbolic connection, to the action itself
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... What the current view adds is that utility can flow back, be imputed
back, not only along causal connections but also along symbolic ones
(Nozick 1993: 26—27).

Tanken ir att x kan kopplas ihop med y och z pé fler sitt 4n genom
kausalitet, och kan dirmed bli viktig trots att x inte i direkt mening
paverkar y och z. Utdver instrumentella kopplingar mellan frigor,
som den traditionella synen bygger p&, sd infér det symbolpolitiska
perspektivet dven symboliska kopplingar. Symbolpolitik ir att tillskriva
politiska frigor viktighet och egenskaper som gir utéver frigornas
konkreta egenskaper. Detta innebir sjilvfallet att symbolpolitiken ir
socialt skapad och att betydelsen av en symbolpolitisk friga kan variera
mellan olika subjekt och ver tiden.

Fragan blir vilka olika sitt det finns att skapa kopplingar annat in
genom kausalitet. En taxonomi av dessa olika typer av icke-kausala
kopplingar blir en taxonomi av symbolpolitikens former. Jag ska nu g&
over till ate diskutera dessa olika former.

2.4
SYMBOLPOLITISK TAXONOMI

Som det har framgdtt, dr begreppen symbolpolitik och symbolism
alltfor abstrakta och svaroperationaliserade for att kunna anvindas
analytiskt. Det 4r nédvindigt att bryta upp begreppen i tydligare,
observerbara underavdelningar. I detta avsnitt diskuteras férst en befintlig
klassificering av symbolism (refererande och kondenserande symboler).
Klassificeringen bedoms som olimplig att anvinda. Direfter presenteras
alternativa distinktioner.

2.4.1 REFERERANDE OCH KONDENSERANDE SYMBOLER

I den symbolpolitiska litteraturen gors distinktionen mellan refererande
och kondenserande symboler (Sapir 1934; Edelman [1964] 1985: 6—7;
Graber 1976). Refererande symboler ir rent tekniska kommunikations-
verktyg (det kan t.ex. vara praktiske att anvinda krumelurerna
SKATTEBETALARE forattbetecknaden medborgarroll som debatten
giller); kondenserande symboler har diremot en kiinslomissig, subjektiv
betydelse som gér utover den rent refererande. Termen “skattebetalare”
kan vicka stereotypa associationer till statlig ineffektivitet, David mot
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Goliat, den hederlige medborgaren och den okiinsliga byrikratin. Exake
vilka bilder man ser framfor sig varierar forstas.

Seemingly plain words can be hard to translate, and even when they
are not, they still conjure up different things to different people ... xGB’
might not conjure up so much to someone who never actually had to deal
with it (Danjoux 2002: 51).

Det ir just de svirfingade kondenserande symbolerna som dgnas upp-
mirksamhet i symbolpolitiska studier. Den opinionsbildande effekten
av nyckelord som ”frihet”, "vilfird”, folkhem” och “neutralitet” kan
gér langt utdver ordens bokstavliga innebord. ”When mass audiences
respond strongly and uniformly to the appeals of such symbols, the sym-
bols become Pavlovian cues: the audience reacts automatically to the cue,
rather than to the facts of the situation” (Graber 1976: 291).

I likhet med Pavlovs hundar ir det den tidigare betingningen som
anses avgora hur medborgaren reagerar pa symbolerna. Vi hittar detta
betraktelsesitt i Sears forskning om plinboksréstning (se ovan, sid.
28).

[P]olitical symbols evoke longstanding affective responses rather than
rational self-interested calculations ... These affective responses are
presumed to be the residues of earlier-life socialization (not necessarily
preadult), which are evoked by relevant political symbols (Sears & Funk

1990: 149).

I begreppet "kondenserande symbol” ligger en black box-modell av
individen. Som begreppet anvinds siger det litet om hur symbolerna
fungerar. Snarare néjer man sig med att konstatera rent behavioralistiskt
attden symbolstyrde viljaren driglar nir det ringer i den symbolpolitiska
klockan. Detta implicerar en motsittning mellan symbolism och
rationalitet. Nir symbolerna kommer in aker fornuftet ut. Aktorerna
styrs av sprakliga nyckelretningar istillet for av rationella 6verviganden.
Problemet ir bara det egentligen inte finns nigon grund f6r att hivda ett
motsatsférhillande mellan symbolism och kalkylerande beteende, som
tidigare visats min kritik av Sears (se sid. 28).

Medan distinktionen mellan refererande och kondenserande symboler
forvisso dr tinkvird, sd dr den otillricklig for att studera symbolpolitik.”
Det ir egentligen inte mycket till distinktion. Distinktionen liknar
den mellan politiska symboler och symbolpolitik, si till vida att den
egentligen anvinds for att avgrinsa forskningsproblemet (nimligen
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kondenserande symboler), inte gora distinktioner inom det. Konden-
serande symboler ir helt enkelt ett alltfor omféngsrikt begrepp for att
16sa distinktionsproblemet. Vissa viktiga symboliska inslag dr dessutom
svara att sortera som kondenserande eller refererande, exempelvis bruket
av principer. Vidare finns det stora skillnader mellan olika slags konden-
serande symboler.

I begreppet ligger ett black box-perspektiv som inte bidrar till ndgon
vetenskaplig forklaring. Distinktionen siger ingenting substantiellt om
varfor man behandlar vissa frigor symboliskt. Den samhillsvetenskapliga
nédutgingen “socialisering” anvinds ofta. Begreppet implicerar ett
ogrundat motsatsférhéllande mellan symbolism och rationalitet — detta
sammanhinger med black box-perspektivet. Individen forvintas agera
pa ett instinktivt, pre-rationellt sitt. Det dr formodligen dirfér som
black box-perspektivet inte uppfattas som otillfredstillande. Det anses
helt enkelt inte finnas ndgot "beslutsfattande” att forklara, bara en enkel
socialiserad reaktion som utloses av en nyckelretning.

Jag foreslar dirfor en alternativ indelning. Min klassifikation 4r en
taxonomi snarare 4n en typologi, eftersom den inte logiskt uttémmer en
egenskapsrymd. Det vill siga, man kan inte a priori utesluta att symbol-
politiken rymmer fler varianter 4n de som hir behandlas. Taxonomin
bygger delvis pa tre tidigare arbeten, O’Neill (1999), Nozick (1993) och
Stone (1997: kap. 6). Avsikten ir att taxonomin skall vara sa littopera-
tionaliserad som méjligt och ha kopplingar till 6vrig statsvetenskaplig
teori. Jag kommer i nista kapitel att visa hur sddana kopplingar kan se
ut. Didrmed limnar man den svartalddan som den tidigare distinktionen
befunnitsig i. Det blir méjligt att teoretisera kring olika symbolpolitiska
mekanismer.

Med den foreslagna avgrinsningen av symbolpolitik, de delar av
ett beslutsirende som inte vilar pd instrumentella/kausala grunder, si
kan vi hitta ett verksamhetsomrade f6r taxonomin. Vi soker svaren pa
fragan: "Hur kan en politisk fraga goras viktig utan att kausalt paverka
politiska mél?”. Jag har fyra svar. Frigan kan placeras i samma kategori
som nagonting viktigt, frigan kan géras principiellt viktig, frigan kan ses
som ett exempel pa nagonting viktigt och fragan kan ses som ett uztryck
for nagonting viktigt. For varje slag av symbolpolitik ger jag hypoteser om
olika mekanismer som jag forvintar mig att de kan ge upphov till. I vissa
fall ar mekanismerna tydligt férankrade i tidigare forskning, som jag da
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refererar till. I andra fall bygger hypoteserna pa mina egna bedomningar
och behéver styrkas i empiriska undersskningar.

2.4.2 KATEGORIER

Frigan x kan vara symboliskt kopplad till y dirfor att de hor till samma
kategori av foreteelser. I och med att y dr en viktig friga, och eftersom
x dr av samma slag som y, sd blir dven x viktigt. Man talar om politiska
problem som ndgot slags frga, och implicerar dirmed att de har nigonting
att gora med andra drenden av samma slag, om in inte i ndgon direkt
kausal bemiirkelse. S snart vi skall tala om politiska ting i annat in
egennamn sd maste vi tillgripa kategorier: vi talar om arbetslosa, inte
om Hans Hansson, om korruption, inte om Motala. Men vinta litet?
Nog talas det om Motala — jo, men som etz fall av korruption, och visst
intervjuas Hans Hansson, men som ezt exempel pd arbetsloshet. Det dr
kategoriseringen som placerar in hindelsen pa den politiska kartan (jfr
Stone 1997: kap. 7).

The terms in which we name or speak of anything do more than designate
it; they place it in a class of objects, thereby suggest with what it is to be
judged and compared, and define the perspective from which it will be
viewed and evaluated (Edelman [1964] 1985: 131).

Foreldg det ett linjirt forhallande mellan kategorier och kategoriserbara
element s vore detta inte ndgot effekeive politiskt verktyg att arbeta
med. Om x alltid horde till samma kategori som y s& vore kategorisering
ndgonting apolitiskt och sjilvklart. S3 dr forstds inte fallet. Variationer i
sittet att beskriva och kategorisera ett fenomen och det sitt vi betraktar
fenomenet pa hinger samman (se éversikt i Hacking 1999). Det tycks
finnas ett samband mellan sprak och politik (Yanow 2000: 12).

Hir behovs det omedelbart goras en reservation. Under 1900-talet
har det odlats en forestillning om att spraket styr tanken och att olika
vokabulidrer dirmed skulle leda till ojimforbara tankemdonster, den
antropologiska s.k. Sapir—Whorf-hypotesen (man ser inte firger som
saknar namn, eskimder har x st. ord for sné och upplever dirfor snén
annorlunda osv.).” Inom modern kognitionsforskning saknas det
didremot inte viltaliga kritiker av denna hypotes. Pinker konstaterar
ironiskt: "Apaches speak differently, so they must think differently. How
do we know that they think differently? Justlisten to the way they speak!”
(1994: 61). Tvirtemot Sapir—Whorf-hypotesen tycks delar av den grund-
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liggande kognitionen vara fysiologiskt betingad av rent evolutionira skil
(Pinker 1994: kap. 14; 1997). Vid nidrmare eftertanke kan naturligtvis
all kategorisering inte vara socialt betingad, pastiendet 4r absurt. Ett
djur som saknade distinktionen mellan foda och egna fekalier eller ett
rovdjur som inte kunde gora distinktionen mellan bytesdjur och egna
lemmar skulle svérligen kunna sprida sina originella arvsanlag till efter-
virden. Det betyder bara att vissa kategorier ir medfodda, inte att det
finns kategorier ”dir ute”.

Men det politiska livet bygger inte pa triviala distinktioner mellan
firger, fotter, bytesdjur och blétsné. Politiska fragor dr uppbyggda kring
avancerade abstraktioner —arbetslosa, inte person A och B, miljoproblem,
inte den doda almen pa Linnéplatsen — och dessa abstraktioner ir, till
skillnad fran de direkta synintryck som Pinker talar om, sprikliga
konstruktioner. Dessa konstruktioner paverkar i sin tur hur man tinker
pa problemen (Lakoff & Johnson 1980: kap. 21-22).

[E]very name is a metaphor. It specifies some property which a class of
objects has in common. It thereby calls attention to that property and
by the same token draws attention away from other properties (Edelman

[1964] 1985: 158).

Jagkan tiinkassig tre principiellt olika effekter av en kategorisering. Antag
attx med egenskaperna [e , e , e ] bildar en kategori tillsammans med y
som haregenskaperna e, e , e ]. Detdregenskapernae oche som man
kategoriserat efter och poingen med kategoriseringen ir att framhiva
dessa. Vi kan kalla det for frambivningseffekten, det att kategoriserade
egenskaper hos x [e,, e ] framhivs. Men framhivning sker alltid pa
bekostnad av att nigonting annat doljs, i detta fall de egenskaper som
ligger utanfér kategoriseringen, nimligen x [e ]. Vi kan kalla det for
maskeringseffekten. Att kategorisera ir att pétala likhet, men likhet ir
alltid begrinsad till vissa aspekter. Tendensen att betrakta kategorins
medlemmar som identiska kan vi kalla for smittoeffekren. Det innebir
f6r x vidkommande en tendens att tillskriva x egenskapen [e ] som i
sjilva verket enbart terfinns hos en annan kategorimedlem och som
ligger utanfor kategoriseringen. For att summera: framhivningseffekten
riktar uppmirksamheten mot vissa egenskaper, maskeringseffekten drar
bort uppmirksamheten frin vissa egenskaper och smittoeffekten ligger
till vissa egenskaper.
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Framfor allt smittoeffekter utnyttjas som retorisk teknik. Genom
att medvetet placera ndgonting i en kategori som har klandervirda
medlemmar och rikta uppmirksamheten mot dessa kan man framkalla
en negativ smittoeffekt, guilt-by-association ("1 likhet med miljopartiet dr
dven Front National Eu-motstindare”). Motsatsen dratt framkalla positiva
smittoeffekter genom att fokusera pa framstiende kategorimedlemmar,
innocence-by-association ("Uppropet har undertecknats av Astrid
Lindgren”).

Maskeringseffekter kan framkallas genom eufemismer. Man bombar
inte en departementsbyggnad, utan “neutraliserar ett mil” — genom
att anvinda mer abstrakta begrepp och tala i kategorier istillet for
enskildheter blir krutlukten i just denna konkreta neutraliseringsatgird
mindre pétaglig. Kraftiga maskeringseffekter kan fa drastiska konse-
kvenser. Lojtnant William W. Calley stilldes infor ritta pa grund av sitt
sitt att arbeta med kategorier i Song-My. Under rittegingen forklarade
han:

I was ordered to go in there and destroy the enemy. That was my job on
that day. That was the mission I was given. I did not sit down and think
in terms of men, women and children. They were all classified the same,
and that was the classification that we dealt with, just as enemy soldiers
(Citerad i Graber 1976: 306).

Maskeringseffekter av den storleksordningen torde hora till undantagen.
Calleys svar bir efterhandskonstruktionens prigel.

2.4.3 PRINCIPER

Frigan x kan vara symboliskt kopplad till y dirfor att de omfattas av
samma princip. Vad ir poidngen med att kategorisera? En av rittstatens
grunder dr att lika skall behandlas lika. Ledstjarnan kan ses pd tva sitt,
dels det ett gott rid att behandla lika fall lika eftersom det som fungerar
idet ena fallet dven torde fungera i det andra (de dr ju "lika”), dels dr det
en grundliggande normativ princip. Att behandlalika fall olika dr ad hoc-
missigt och ordtevist (dr det inte just formagan att resonera principiellt
som vi menar med “rittvisa’?).

Innan man kan resonera principiellt krivs kategorier. Det 4r genom
kategoriseringen, genom att flera element hér till samma kategori, som
nigonting blir "lika” nigonting annat och kan behandlas enhetligt.
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Likheten bestér i att det inte finns nigra relevanta skillnader, relevanta
givet de egenskaper som man kategoriserat efter.

Vad principen dstadkommer, som inte kategoriseringen gor, 4r att ge
dennalikhet normativa implikationer. Eftersom alla fall 4r lika sa hinger
de ihop, det jag gor med ett fall 4r jag dven beredd att géra med ett annat
eftersom det inte finns nigra relevanta skillnader mellan fallen. Nir x
omfattas av samma princip som y s far x dirfor en principiell viktighet
overford frin y. Den mekanism som uppstér ir en virdejverforing.

By adopting a principle, we make one action stand for many others and
thereby we change the utiltiy or disutility of this particular action. This
alteration of utilities is the result of exercising our power and ability to
make one action stand for or symbolize others ... Before we adopted the
principle it was not true that doing the act this one time would involve
doing it always. Adopting the principle forges that connection, so that
the penalty for violating the principle this time becomes the disutility of
violating it always (Nozick 1993: 18—19).

Principen hojer insatserna for x till att gilla alla andra fall som omfattas
av samma pr1nc1p En retorisk teknik for att gora detta dr slippery slope—
argumentet.” They begin by acknowledging that the phenomenon ... is
not in itself wrong or bad or dangerous. But then they proceed to declare
that permitting the phenomenon would inevitably lead to situations or
cases that are wrong or bad or dangerous” (Stone 1997: 151). Detta sitt
att resonera har fice ddligt rykte och brukar anses vara ohederligt.

Det finns dock en viktig rationell funktion fér principer, nimligen i
situationer dir det omedelbara nyttan av alternativ A ir storre 4n nyttan
av alternativ B, men den totala nyttan av att systematiske vilja B under
en lingre tid dr stdrre dn nyttan av att systematiske vilja A. Till exempel,
njutningen av att roka ytterligare en cigarett dr antagligen storre dn
obehaget av den marginella riskokningen for cancerdod. Diremot ir
antagligen den totala onyttan av tobaksrelaterade sjukdomar storre dn
den totala njutningen av cigaretterna. Genom att principiellt lita varje
cigarett representera ett totalt liv som rokare — det finns ingen relevant
skillnad mellan att roka denna cigarett och att roka nista och nista — blir
det mojligt ate fatta ett rationellt val (Nozick 1993 : kap. 1). Med hjilp av
principer desarmeras salamitaktik i beslutssituationer (ta innu en tunn
skiva tills korven 4r borta).
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2.4.4 EXEMPEL

Frigan x kan vara symboliskt kopplat till y genom att x exemplifierar y.
Om kategorier vore som olika lidor med identiska stenkulor i, varje firg
i sin lada, sa skulle ingen stenkula vara bittre in nigon annan pd att
representera innehéllet i 1ddan, alla skulle vara lika goda exempel pa vad
som fanns i. Kategorisering bygger hir pé strikta regler for medlemskap:
kula av nyans 1 = lida a, kula av nyans 2 = l3da B.

Men ménga kategorier fungerar inte som lidor med identiska
stenkulor. Istillet fo6r lddor med likvirdiga medlemmar, har det
experimentellt visats hur en kategori kan vara uppbyggd kring en
prototypisk idealmedlem som 6vriga medlemmar mer eller mindre liknar.
Det betyder att det finns ett slags mittpunkt i kategorin och mer eller
mindre representativa medlemmar som ligger pa ett visst avstand frin
mittpunkten (Lakoff 1987). Det innebir att en koltrast 4r en mer typisk
fagel 4n strutsen, att en ogift 29-arig man med vidlyftigt spritkonto dr
en mer typisk ungkarl in min sexdrige nevé, att en bld Volvo 740 ir en
mer typisk bil @n en italiensk formel 1-bil. Med lddmodellen ovan skulle
ett sidant resonemang vara obegripligt — antingen 4r det en bil eller sa
ir detinte. Precis hur dessa prototyper skapas och var begreppets grinser
gér, var olikheten blir s3 stor att elementet slutar att hora till kategorin,
ir foremal for avancerat teoretiserande i andra discipliner. Vi kan néja
oss med poingen, minga kategorier har vissa prototypiska medlemmar
som kategorin 4r modellerad efter. Nir man ber ndgon att spontant ge
ett exempel frin en sddan kategori, s& f&r man i allminhet prototypen
till svar.

Att l3ta en del representera helheten kallas for metonymi. Tekniken dr
vanlig i politisk debatt. ”[E]xamples are offered up as ’typical instances’
or ‘prototypical cases’ of a larger problem. These typical cases then
define the entire problem and frame the policy response” (Stone 1997:
145). Metonymier gor den abstrakta kategorin konkret och underlittar
identifikation och engagemang. Miljoforstdringens politiska springkraft
i svensk politik 6kade markant nir doda, fotogeniska silungar skoljdes
upp pé badstrinderna sommaren 1988 och gav en bild av minniskans
overgrepp p& den oskuldsfulla naturen (jfr Johannesson 1990: 132).
Resultatet blev 20 miljopartistiska riksdagsmandat. I den avslutande
partiledardebatten infor valet 1998 forsokte sig mp-ledaren Birger Schlaug
pa att skapa en ny metonymi och lanserade bromerade flamskyddsmedel
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som ett nytt prototypiskt miljoproblem. Partiet tappade tvd mandat
i riksdagsvalet. Vilket miljoproblem var allvarligast? Varken jag eller
den svenska viljarkdren torde kunna svara, men tveklost 4r doda
silungar ir ett bittre symboliskt exempel pad miljférstoringen in
flamskyddsbehandlade kretskort.

Faran med metonymier ir, enligt Stone (som anvinder nirliggande
begreppet synekdoke), att atgirder riktade mot helheten utformas efter
detexempel som far representera helheten (1997: 146—147). Stone nimner
skrickexemplets betydelse i detta ssmmanhang. Nir det prototypiska
exemplet dr virre dn den problemkategori som det representerar si kan
resultatet bli ett symboliskt overkil/, med en losning som ir limplig for
det skrickexempel som diskuterats, men som ir éverdimensionerad for
alla de andra problem som faller under samma kategori. Logiskt borde
dven den motsatta effekten vara méjlig. Om det prototypiska exemplet
dr mindre allvarligt dn det stérre problem som det representerar sa blir
resultatet i sa fall ett symboliskt underkill. En variant pd underkill 4r att
16sa problemet genom att lésa exemplet pd problemet. Trots att det storre
problemkomplexet kvarstar oférindrat, s kan atgirder som riktar sig mot
problemets mest prototypiska yttringar upplevas tillfredstillande.

Even if it is questionable whether governmental officials have solved
a problem, they sometimes feel that the have addressed it by passing
legislation or making an administrative decision. If they have, they turn
their attention elsewhere, and then that subject drops from their agenda
(Kingdon 1995: 103).

I ett sidant lige kan det av taktiska skil vara férdelaktigare med icke-
beslut f6r grupper som ir intresserade av att f3 problemet substantiellt
dtgirdat.

2.4.5 UTTRYCK

Handlingar kan anvindas for att uttrycka ndgonting. x kan vara
symboliskt kopplat till y genom att x ir, eller tolkas som, ett uttryck for
aktérens intentioner betriffande y. Gemensamt for kategorier, principer
och exempel ir att de utgdr organiserande tekniker, metoder att reda ut
vad som hiinger ihop. Men det man mest férknippar med symbolpolitik ir
forsoken att sinda utomspréikliga signaler och uztrycka ndgonting genom
den politiska dtgirden. Uttryck dr den klassiska och mest avancerade
formen av symbolpolitik. Dirfér kommer fenomenet att hir dgnas mer
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utrymme 4n de tidigare tre sorterna som diskuterats. Jag skall hir forsoka
besvara tre fragor: (1) Vad dr och hur skapas ett uttryck i symbolpolitiska
sammanhang? (2) Vilka effekter kan man f6rvinta sig av dessa uttryck?
(3) Nir 4r man benigen att anvinda handlingar som uttryck, och vilka
slags handlingar anvinds?

(1) Vad iir etr uttryck?

Vivill inte upprepa det misstag som tidigare begatts i symbolliteraturen,
dir en mingd skiftande fenomen forpassas ned i den symboliska
slasktratten. Lat oss didrfor borja med en sniv — som jag kommer att
visa, alltfor sniv — definition av vad uttryck ir for ndgonting. Jag kommer
direfter att vidga den négot. Den sniva definitionen kommer sedan att
dteruppstd, som ett av flera slags uttryck.

Enligt O’Neill 4r det sindarens intentioner bakom handlandet som
skapar uttrycket. Sindaren maste ha en intention om att mottagaren skall
tolka handlingen som ett uttryck och inse att sindaren valt att handla pa
dettasittiavsikeatt det skall uppfattas som ett uttryck: ”[t]he sender must
hold the intention that the action will cause the receiver to become aware
of that very intention and that, on account of recognizing that intention,
the receiver will believe or do something” (O’Neill 1999: 27).

Av tvd anledningar framstir definitionen som alltfér restriktiv for
att finga in allt uttrycksfulle handlande i politiken. Lit oss atervinda
till Putins agerande efter Kursk-katastrofen. Putin avsdg aldrig att agera
symboliskt genom att fortsitta sin semester vid Svarta Havet. Icke desto
mindre uppfattades agerandet just som symboliskt och fick ddrfor sidana
effekter. O'Neills definition ligger en omotiverad fokus pa avsindarens
intentioner, vilket gor att en stor del av de symbolpolitiska fenomenen
utesluts definitionsmissigt. En limplig definition bor inkludera allt
slags agerande som far symboliska effekzer, inte bara det slags agerande
som utférs med symboliska intentioner. Virt studium giller ju just sym-
bolismens mekanismer. Om dessa mekanismer i vissa fall upptrider
genom att en aktors motiv missforstds ma det vara hint — sidana fall 4r
lika viktiga att studera som de fall dir motiven forstitts korrekt, och bor
inkluderas i definitionen. Vi méste hilla isir om handlingen tolkas som
ettuttryck avakedren eller av omgivningen. O’Neills definition giller det
forra. Detsenare falletinnebir att a tolkar B:s handlande som ett uttryck
frin B oavsett om tolkningen ir riktig eller inte (riktig i bemirkelsen att
averkligen avsett att uttrycka nigonting). Bada dessa varianter 4r enligt
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min mening att betrakta som uttryck, eftersom de innebir att en politisk
handling kommer att uppfattas som ett uttryck for nigonting annat av
nagon inblandad aktor och dirmed skapa en symbolisk koppling mellan
handlingen och det den uttrycker.

Men riktigt sd enkelt 4r det inte. Kan vi verkligen sluta oss till att den
ryska allmidnheten upprérdes for att de felaktigt trodde att Putin ville
uttrycka nigot genom sittagerande? Det dr knappast rimligtatt tro atten
politiker med vett och vilje v/l uttrycka kinslokyla och likgiltighet infor
en stor nationell katastrof — och det dr knappast heller den tolkningen
som lag bakom kritiken mot Putin. Ar det inte rimligare att beskriva
kritiken som grundad i att man ansdg sig kunna tillskriva Putin vissa
forkastliga egenskaper genom attavlisa hans beteende. Liksom rok i trapp-
huset brukar anses indikera en brand pa ligre viningsplan, sigs Putins
beteende som ett symptom pa likgiltighet. Vibehover en terminologi som
skiljer mellan uttryck som tolkas som medvetet skapade, och uttryck som
fungerar som symptom, bdda bér dock inkluderas i samma 6vergripande
kategori, dvs. som olika slags uttryck.

Definition: En handling x fungerar som ett uttryck for fragan y néiir ndgon
aktor tolkar handlingen/agerandet i fragan x som en markior for den
handlandes avsikter, kinslor, motiv och liknande sinnestillstind rorande
[frdgan y.

Vad avses med "nigon aktor”? Ar det verkligen riktigt och meningsfulle att
kalla en friga f6r symbolpolitisk sd fort #4gon enstaka person nigonstans
viljer att tolka handlingen pa det siittet? Ar inte detta att rigga spelplanen
med 6verdrivet vida definitioner i syfte att f symbolpolitik att framstd
som vanligare dn det i sjilva verket dr?

Hall i dtanke att syftet med taxonomin inte ir att konstruera nigot
slags mitverktyg for att faststilla procentsatsen symbolism i politiken.
Syftet ir att finna symbolpolitikens mekanismer. Mitt svar dr att om
nigon, aldrig s& obetydlig, person tolkar ett beslut symboliskt sa zr det
ocksd symboliskt och har symboliska konsekvenser for den personen.
Diremot dr det naturligtvis poingldst att fra in aktorer utan inflytande
i en beslutsanalys. En kritisk friga i alla studier av beslutsprocesser
dr att bedéma vilka aktorer som skall studeras. Det vill siga, vilka
nyckelpersoner ir det som skall studeras som symbolismens idébirare
(jfr Esiasson etal. 2002: 242—243)? En symbol kriver alltid en aktér som
tolkar fenomenet som en symbol. Dirfor maste det kunna preciseras for
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vem ett visst fenomen symboliserar ndgonting. I detta avseende ir det
forstds inte likgiltigt vilka aktdrer man intresserar sig for. Man maste
finna nyckelpersonerna, de som férmér paverka de studerade besluten
pa ett avgorande sitt. Nir en aktor tolkar en handling som ett uttryck,
sa fungerar det som ett uttryck fér aktoren. Men det dr langt ifran alltid
som alla aktorers tolkningar ir av intresse och har nagot inflytande pa
utfallet av beslutsprocessen.

Min foreslagna definition kommer att inkludera uttrycksfullt
handlande som vilar pé rent instrumentella grunder. Om vi stannar kvar
vid Putin och blir upplysta om att han i sjilva verket var politisk masochist
och avsdgatt framkalla hiftig kritik, s ser vi nu hansagerande pa ett nytt
sitt. Ett vanligare, och mer politiskt relevant fall, 4r offentliga program
som visserligen dr verkningslsa, men vars uttrycksfullhet beriknas
paverka den allminna opinionen i en for beslutsfattarna énskvird
rikening (jfr Eriksen 1987). Aven detta ir att rikna som symboliskt
uttrycksfullt handlande. Skillnaden mellan det genuina uttrycket och
det beriknade instrumentella uttrycket ir en i motiv, inte i funktionssitt.
Logner ir lika mycket budskap som sanningar ir.

Den ovanstdende definitionen innehaller ett medvetet tvetydigt ord
som behover nagelfaras ytterligare, nimligen "markor”. Termen kan ges
atminstone tre distinkta inneborder, som alla 4r av intresse for oss, men
som bor hallas atskilda.

A ena sidan kan ett uttryck bestd i nigot som hir kommer att kallas
for ett symptom. Tarar ir ett symptom pd ett annars dolt sinnestillstind,
de kan tolkas som signaler om négons attityder. De ir inte medvetna
uttryck i ndgon egentlig bemirkelse, eftersom det inte behéver ligga
nigon kommunikativ avsikt bakom dem (féreligger sddan avsikt talar
man om krokodiltérar, till skillnad frin genuina, spontana tirar utan
kommunikativ avsikt). Men tirarna har en kommunikativ funktion
eftersom de anvinds, det vill siiga tolkas, som symptom pd ett dolt, under-
liggande sinnestillstind. Genom att férekomsten av tarar korrelerar med
ledsnad kan man anvinda dem som redskap for att dra slutsatser om
nigonting ¢j direkt observerbart.

A andra sidan kan ett uttryck bestd i nigot som hir kommer att
kallas for en signal.® Signalen forknippas med kommunikativa inten-
tioner hos avsindaren. Sirskiljande for signalen 4r att det finns en avsike
att de kommunikativa intentionerna ska uppfattas av mottagaren. Detta
skall sirskiljas frin nir avsindaren anvinder en pose, vilket innebir att
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avsindaren forsoker dolja sin kommunikativa avsikt, och dirmed fa
mottagaren att felaktigt uppfatta posen som ett genuint symptom.

Varfér skulle man vilja d6lja sina kommunikativa intentioner? Svaret
stavas trovirdighet. I den utstrickning det symboliska agerandet bestar i
spontana, okalkylerade symptom, uppkommer aldrig frigan om aktérens
avsikter och intressen. Med en signal tvingas mottagaren till killkritik
och maste ta stillning till om avsindaren ir uppriktig om sina verkliga
avsikter, eller ens till fullo medveten om dem.*

Both the sender and the perceiver realize that signals can be as easily
issued by a deceiver as by an honest actor. The costs of issuing deceptive
signals, if any, are deferred to the time when it is shown that the signals
were misleading (Jervis 1970: 21).

Symptomet diremot ir en direktkanal till verklighetsplanet och

genomgdr inte de filtreringsmekanismer som signalen gor.
Symbolpolitikerns viktigaste problem och viirdefullaste firdighet iir att
[é sina poser tolkade som symptom.

(2) Vilka effekter har uttryck?

Vilka effekter kan man férvintasigav symbolpolitiska utryck? Symboliska

uttryck dr som regel mer effektfulla och formedlar kinslor bakom hand-
landet effektivare in konventionella verbala yttranden gor.” Det finns
rent kognitiva forklaringar till detta. Symboliska uttryck dr ndgonting
som syns eller hinder — det ir omedelbara och pitringande pa ett helt
annat sitt dn ett verbalt yctrande. Psykologisk forskning visar att bilder
ger upphov till snabbare och rikare associationer 4n ord hos individen
(se 6versikt i Wiking 2002). Handlingar 4r mer patagliga in yttranden.
Dirfor kan det vara effektivare att visa vad man vill ha sagt, istillet for
att bara siga det (O’Neill 1999: 43). Den konventionella visdomen gor
gillande att man skall se till vad ndgon gér, inte till vad de siger.

En framtridande effekt tycks vara virdejverforing motsvarande den
som diskuterades betriffande principer. Uttrycket x fir virdet av det
budskap y som uttrycks. Putins uteblivna Murmanskresa fick virdet
av det bristande engagemang som det tolkades som ett uttryck for. En
present virderas efter den vinskap som presenten uttrycker (dtminstone
pastar vi det nir vi besvikna éppnar paketen).”

[M]erely having ... symbolic meaning cannot alone explain the
occurrence or persistence of an action or symptom. We have to add
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that what these actions and symptoms symbolize ... itself has some
utility or value for the person; and moreover, that this utility ... which
is symbolized is imputed back to the action or symptom, thereby giving
it greater utility than it appeared to have (Nozick 1993: 26).

Denna virdedverforing tycks till stor del vara unik for uttrycksfulle
handlande — Putins Murmanskresa hade betydligt storre betydelse dn
nir han verbalt yttrade sin oro.

En annan intressant, och viktig effekt 4r att uttryck forefaller kunna
seriekopplas. Handlingar som riktar sig mot ett uttryck tycks tolkas som
handlingar riktade mot det som uttrycks. Detvill siga, om din handling x
dravsedd att uttrycka y s& tenderar mict handlande riktat mot xatt tolkas
som ett uttryck fér mina intentioner angdende y. Ofta ir det denna meka-
nism som skapar problem vid interaktion éver kulturgrinser. Att inte ta
emoten present, eller ge ritt feed-back p& andra uttryck for vilvilja, tolkas
som uttryck for avstdndstagande, vare sig det 4r avsett att vara det eller
¢j. Steele konstaterar betriffande positiv sirbehandling att "you cannot
be against it without seeming to be against what it purports to represent”
(1995). Sédan serickoppling kan skapa ofrivilliga inldsningseffekter. En
inldsningseffeke 4r nir min tidigare handling x som uttryck for y leder
till act mitt framtida handlande —x kommer att tolkas som uttryck for —y.
Eu-blockaden mot Osterrike kunde tolkas som ett symboliskt uttryck for
avstindstagande. Blockadens upphivande riskerade dirfor att tolkas som
ett uttryck for acceptans. Formellt sett tycks ménstret for en inldsnings-

effeke foljande:

Definition: En inldsningseffekt ir niir handlingen x tolkas som uttryck for
intentionen y, och dirigenom ger upphov till att handlingen —x tenderar att
tolkas som uttryck for intentionen —y.

I den utstrickning inldsningseffekter upptrider kommer den som en ging
bérjat anvinda en policy for att uttrycka nigonting att finna det besvirligt
att forindra den i framtiden (jfr Sharkansky 2002). Hur vanligt det 4r
med inldsningseffekter ir en intressant empirisk fraga.

I minga situationer fyller det en viktig, uttrycksfulle symbolisk
funktion att det just ir szaten som loser ett visst problem istillet for
att limna over det till andra aktérer. Eftersom atgirden vidtas av en
offentlig aktdr, fungerar den som ett uttryck for vira gemensamma,
delade attityder i frigan. Man skulle kunna hivda att dtgiirden fungerar
identitetsskapande — den kommer att paverka hur vi uppfattar naturen av
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den samhillsgemenskap viingér i, vilka vi 4r. Policies som fyller en sidan
funktion identifieras genom att man visar obeniigenhet att acceptera
individualiserade, privata substitut, aven om deras konkreta effekter eller
prestanda skulle kunna visas vara lika goda eller bittre.

[A] program thus supported by many people’s voluntary contributions,
worthy though it might be, would not constitute the society’s solemn
marking and symbolic validation of the importance and centrality of
those ties of concern and solidarity. That can occur only through its
official joint action, speaking in the name of the whole. The point is not
simply to accomplish the particular purpose ... butalso to speak solemnly
in everyone’s name, in the name of the society, about what it holds dear
(Nozick 1989: 289).

Ett exempel pa en sddan friga i svensk kontext ir oviljan att acceptera
frivilligorganisationers insatser inom socialvirden. Uppmirksamma att
man genom att lisa Nozicks resonemang, sd att siga, baklinges kan se en
fara for stigmatisering. Om en offentlig policy anses "tala i hela samhillets
namn” — vad siger det om dem som motsitter sig den (m&hinda av rent
instrumentella skil, t.ex. effektivitet)? Att de stdr utanfor gemenskapen,
att de inte hor till "oss” och delar “véra” virderingar? Problemet ir ett
exempel pa en inldsningseffekt.

(3) Hur och niir skapas uttryck?

Jag hivdade ovan att man miste acceptera som uttryck bdde en situation
ddr aktdren betraktar sitt agerande som symboliskt och en situation dir
omgivningen tolkar handlingarna pé detta sitt. Vi fir med andra ord
dela upp frigestillningen i tvi delar: A den ena sidan, nir viljer en
akeoratt uttrycka ndgonting genom handlingar istillet for genom verbala
yttranden? A den andra sidan, nir kommer omgivningen att tolka ett
agerande som uttrycksfullt istillet f6r instrumentelle?

Lét oss borja med den férsta frigan, Nir dr uttryck politiskt virdefulla,
nir framstdr de som lockande for en aktor? Enkelt uttrycke: I vilka
situationer behdver en aktor dstadkomma det slags mekanismer som vi
forknippar med symboliska uttryck?

Den stora symbolpolitiska klassikern adr substitutionshypotesen. Nir
man inte kan eller vill erbjuda nigonting materiellt av virde, framstar
naturligtvis de symboliska uttryckens virdeoverféring som attraktiv.
Genom tolkning dstadkoms en till synes kostnadslos virdesverforing
till limplig projektionsduk (Edelman [1964] 1985).
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En vanlig, men sillan uttalad hypotes, som vi kan kalla for rvetydighets-
hypotesen har sin utgdngspunkt i observationen att ett uttryck ofta
kan ges flera olika tolkningar. Detta kan utnyttjas strategiskt i minga
situationer, varfér man kan férvinta sigmedveten anvindning av uttryck
i dessa ligen. Tanken 4r att man genom att formulera mélsittningar
i termer av mangtydiga uttryck kan underlitta kollektiv organisering
dir intressemotsittningar finns. Om krav uttrycks i konkreta termer
blottliggs interna konflikter, uttrycken later varje sida lisa in sina behov
och malsittningar i organisationen (Stone 1997: 157; jfr Elder & Cobb
1983: 28). Strategin fungerar till dess det 4r dags att omsitta mélen i
praktisk handling.

P4 samma sitt kan uttryck utnyttjas i forhandlingar. Genom att formu-
lera férhandlingsresultatet som mangtydiga uttryck kan bada sidor i en
forhandling framstd som vinnare.” En variant ir att 16sa besvirliga for-
handlingssituationer genom att lita ena forhandlingsparten f4 materiell
framging medan motparten fir prestigefyllda uttryck for eftergifter
(Manners 2000). Senator George Aiken foreslog denna strategi som
16sning pa Vietnamkriget: "all that needed to be done was to declare our-
selves the winners and bring our troops home” (Elder & Cobb 1983: 24;
jfr Jervis 1970: 116—117). EU:s medlemsstater f6refoll resonera likadant i
fallet Osterrike (Economist 2000b).

En tredje hypotes om uttryckens politiska virde har formulerats av
Ottar Brox och kan kallas for inflationshypotesen (Brox 1993). Precis som
kopkraftenien valuta minskar om penningmingden 6kar utan att ekono-
min vixer i samma takt, sa kommer ocksa det politiska spriket att slitas
utom politiker ging pd ging anvinder grandiosa 6verord for att beskriva
sina avsikter och mélsittningar. Om utslitningen gr tillrickligt lingt
ndr man en punkt dir man tvingas anvinda symboliska uttryck istillet
for det politiska sprik som omgivningen slutat att tro pd.

Troverdigheten undergraves till det punkt der verbale budskap om
intensjoner, prioriteter eller lojaliteter i partiprogrammer simpelthen
oppfattes som tomme ord. Det som pleide & vere effektive verbale
symboler innenfor det ordinzre spraket, er ikke lenger ladet med mening:
De produserer ikke lenger de planlagte eller forventede virkninger hos
tilhgrerne. Ord gjor ikke jobben sin lenger, fordi ingen tror pd dem (Brox
1993: 24).
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Nir argumenten tryter hojer man résten, och nir uttalanden om
intentioner inte tas pd allvar maste man visa dem pa annat sitt. I
en sadan situation framstar uttrycksfullt agerande som ett limpligt
substitut, och da i synnerhet det slags agerande som ovan kallas for
pose. Resultatet blir en trovirdighersforstirkning. Varfor skulle det vara
effektivare att ersitta den verbala kommunikationen (som ingen lingre
tror pd) med uttrycksfulla poser in med uttrycksfulla signaler? Dirfor
att med en signal, i vilken form det dn 6verfors, uppstér alltid frigan
om avsindarens uppriktighet och dess intentioner och bakom att sinda
signalen. Nir en lyckad pose tolkas som ett genuint symptom uppstar
inte sddana frigor.

Slutligen, i vissa situationer har man inget annat val in att uttrycka sig
genom symboliska uttryck. Jag kallar det f6r inldsningshypotesen. Forsta
gingen ett land valde att dra tillbaka sin ambassadér frin ett annat land
under en diplomatisk trita var det med stor sannolikhet ett raffinerat
symboliskt uttryck (givet att man inte oroade sig f6r ambassadérens siker-
het) som effektfullt understrok allvaret i den signal man ville skicka. Idag
ir gesten s vedertagen att den inte missforstds eller beh6ver genomga
nagot slags medveten avancerad tolkningsprocess for att formedla sin
betydelse. Men ligg mirke till att den blivit sd vedertagen att man i vissa
situationer forvintar sigatt denna symboliska handling kommer att vidtas.
Detbetyder att om handlingen skulle utebli, sé far Zven det en symbolisk
betydelse som kommer att tolkas. (Vi fortsitter att skicka julkort dirfor
att vi inte har nigot val. Om man en ging har bérjat, kan man inte
sluta utan att ofrivilligt agera symboliskt.) Om det tidigare regelmissigt
forekommit uttrycksfulltagerande vid situationer av det slag som en aktor
moter, si kommer omgivningen med storsta sannolikhet att forvinta sig
att dven handlandet vid detta tillfille kommer att vara av samma slag.
Ochiden utstrickning akt6ren dr medveten om omgivningens forvintan,
s kommer han att dirfor uppleva sig vara rvingad att vilja nigon form
av symboliskt uttryck som férmedlar limpliga intentioner.

Vilka slags frigor dr sannolika att anvindas som symboliska uttryck?
En forsta 6nskvird egenskap hos symboliska uttryck 4r hég grad av
synlighet. Alla former av uttryck fordrar att den tilltinkta publiken
faktiske ligger mirke till det uttrycksfulla handlandet. Ju hégre grad
av synlighet, desto attraktivare framstir en handling for att anvindas
som uttryck.
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En annan 6nskvird egenskap hos uttryck ir att de genom sin tydlighet
(eller medvetna tvetydighet) fir omgivningen att lyckas tolka uttrycket
pa det sitt som aktéren 6nskar. Det ir betydligt effektivare att signalera
vinskap genom att ge en giva dn genom att, lt oss siga, genomfora en
traditionell japansk teceremoni. Den ena handlingen ir en kulturellt
prototypisk signal, den andra bara exotisk. Genom att vilja prototypiska
handlingar frin de slags scenarier man vill illustrera underlittar man
mottagarens tolkning (jfr O’Neill 1999). Det hir ir sirskile vikeigt
om man avser att uttrycket skall tolkas som ett symptom (det vill siga,
aktdren anvinder sig av en pose). I ett sidant fall kan nimligen aktoren
inte latsas om sin kommunikativa avsikt, och kan dirfor inte pa nigot
annat sitt, t.ex. verbalt, fortydliga det som skall signaleras.

En tredje 6nskvird egenskap hos ett symboliskt uttryck tycks vara
att den tilltinkta publiken inte besitter alltf6r detaljerade kunskaper om
fragans konkreta egenskaper. I symbolpolitiken dr detaljerna bara ivigen

— dirmed astadkoms "the blurring or absence of any realistic detail that
might question or weaken the symbolic meanings we read into it” (Edel-
man [1964] 1985: 8; jfr Ross 1993: 25; Simon 1985: 302). Okunskapen
skapar nédvindigt spelrum for den symbolpolitiska tolkningen.

En fjirde egenskap, som endast dr onskvird (och i det fallet
noédvindig) nir det handlar om signaler ir att omgivningen forstar att
man sjilv avsett att agera symboliskt istillet for instrumentellt, dvs. att
omgivningen forstdr att det dr meningen att de skall tolka handlingen
och bedéma den efter denna tolkning, inte efter handlingens konkreta
effekter. Det hir kan aktéren dstadkomma genom att medvetet utfora
handlingen pé ett sitt som helt uppenbart vore icke-indamélsenligt
om handlingen skulle vila pa instrumentell grund. Exempel pa detta
ir att ldta genomférandet styras av historiske signifikanta datum istillet
for av instrumentellt limpliga datum, att avsikelige kraftigt over- eller
underdriva storleken pa insatsen i forhallande till uppgiften (skicka en
fredsbevarande styrka pd so man, arkebusera en indisk rebelledare med
hjilp av en artilleripjis) eller att kringgiirda handlingen med olika slags
ceremonier. Avsikten ir att hos mottagaren utlésa den kontrafaktiska
tolkningsprocess som beskrivs i avsnitt 2.6.3.

De mekanismer som hir har diskuterats, virdeoverféring och
trovirdighetsforstirkning, talar for att det 4r attraktivt att anvinda sig
av uttryck i tva slags situationer — nir det som skall uttryckas antingen
dr av stort virde och nir det som skall uttryckas 4r ett budskap som
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lider av trovirdighetsproblem. Ju starkare virde som skall uttryckas,
desto storre anledning finns det att forsoka astadkomma just det slags
virdedverforing som det uttrycksfulla handlandet dstadkommer. Ju storre
trovirdighetsproblem ett budskap lider av, desto storre anledning finns
det att férsoka anvinda sig av alternativa uttrycksmedel som inte slitits
ut pa samma satt.

2.4.6 SAMMANFATTNING

Taxonomin som nu har presenterats ger en begreppsapparat som vid
forsta anseende kan verka nagot sviroverblickbar. Hir foljer dirfor en
sammanstillning av de teoretiska begreppen och de mekanismer som

forknippas med dem (Tabell 1).

Begrepp Mekanism
1. Kategorisering framhivningseffekt, maskeringseffeke,
smittoeffekt
2. Princip virdedverforing
3. Exempel overkill, underkill
4. Uttryck
4.1 Symptom trovirdighetsforstirkning, virdedverforing,
inlasningseffekt
4.2 Signal virdedverforing, inlasningseffekt
4.3 Pose trovirdighetsforstirkning, virdedverforing,
inlasningseffekt

Tabell 1 Sammanstiillning av symbolpolitiska begrepp och mekanismer.
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2.5
SYMBOLISM I INTERAKTION

Hittills har jag diskuterat symbolpolitik utan att problematisera inter-
aktionen mellan beslutsfattaren och hennes omgivning. Det ir forstés
en otillfredstillande férenklig. Jag skall nu ga dver till att diskutera inter-
aktionen mellan beslutsfattaren och omgivningen

2.5.1 BLANDADE UTTRYCK OCH OMGIVNINGEN

Nigontingblir en symbol genom att behandlas som det (Yanow 2000: 16—
17). Symbolism skapas genom att en aktér ldser in betydelse. Tolkningen
skapar symboliken, inte ndgon mystisk egenskap hos symbolen i sig.
Dirfor kan ett beslut ses som symboliskt inte bara nir beslutsfattaren
limnar de rent instrumentella beslutsgrunderna, utan dven nir omgiv-
ningen reagerar pd vad de uppfattar att beslutet symboliserar snarare dn
pa dess konkreta konsekvenser. Om beslutsfattarens och omgivningens
uppfattning om beslutets art, symboliskt eller instrumentellt, skiljer sig
dt s3 foreligger naturligtvis en uppenbar risk for allvarliga missforstdnd.
Det vore inte forvinande om manga konflikter kan forklaras just med
sddana missforstand.

Utfallsrummet ger fyra idealsituationer (Figur 4). Utfall 1 beskriver
en renodlat instrumentell beslutssituation dir sivil beslutsfattaren som
omgivningen uppfattar situationen pa samma sitt. Aven utfall 4 beskriver
en sidan korrekt uppfattad situation, men nu symbolisk.

Det ir sjdlvklart att utfall 4 utgér ett fall av symbolpolitiskt besluts-
fattande. Diremot skulle utfall 2 och 3, dir endast en av aktorerna
uppfattar beslutet pa detta sitt, kunna diskuteras. Enligt den definition
av uttryck som jag anvinder i denna avhandling kommer 4dven dessa
utfall att betraktas som fall av symbolism. Skilet till detta har redovisats
ovan. Det dr samma slags symbolpolitiska mekanismer som upptrider.
Dirmed inte sagt att situation 2 och 3 skulle likna situation 4. Det gor
de férmodligen inte.

Isituation 2 har beslutsfattaren motiverats avsymboliska éverviganden
medan omgivningen tolkar beslutet instrumentellt. Ett sdidant beslut kom-
mer formodligen att framstd som ineffektivt, odvervigt och irrationellt.
Nir omgivningen forsoker forstd beslutet letar de efter ett slags besluts-

60



grund som inte finns, dvs. instrumentella kopplingar. Dirmed blir det
ldte att dra slutsatsen att beslutet skulle vara osvervigt.

I situation 3 forsoker omgivningen att symboliskt tolka ett beslut
som aldrig varit avsett att bli foremil for sidan tolkning, det vill siga
en inlasningseffekt uppstdr. Detta slags situation framstar som konflikt-
skapande. Skilet ir att omgivningen med stor sannolikhet kan komma

Beslutsfattarens intentioner

Instrumentella Symboliska

NS

o X .y .

£ = Riktigt uppfattat 2. Missuppfattat
%)

g N instrumentellt symboliske

g § beslutsfattande beslut

PR

R

g

e X

2 R Missuppfattat . Riktigt uppfattat

8 3 ) .

g < instrumentellt symboliskt

o § beslut beslutsfattande
)

Figur 4 Relationer mellan beslussfartaren och omgivningen.

att tillskriva beslutsfattaren intentioner som aldrig avsetts att komma
till uttryck genom beslutet. Det var den situation som Putin hamnade i.
Samtidigt kan beslutsfattaren frestas att avfirda kritiken som ogrundad
och irrationell eftersom den ligger sé lingt ifrin de 6verviganden som
faktiskt legat bakom beslutet. Om inte beslutsfattaren 6vervinner sin
initiala férundran 6ver omgivningens reaktioner och forstir vad for
slags tolkning som ligger bakom reaktionerna, kan det fortsatta ager-
andet riskera att forvirra situationen. Lit oss dterigen se pd Putin. Hans
forklaring till den fortsatta semestern, att hans nirvaro inte skulle
bittra pa riddningsinsatserna, verkade provocerande och arrogant.
Forklaringen vilade pd samma instrumentella tolkning som upprort
allminheten frin forsta borjan — att sedan framhiirda i samma synsitt
gjorde bara saken virre.

Kanske har ldsaren nu blivit upprord 6ver att en viktig aspekt hittills
inte diskuterats. Kanske insisterar lisaren pd att man ofta viljer att
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uttrycka ndgonting for att dstadkomma bestimda resultat, uppna vissa
syften — det vill siga ett slags instrumentellt beteende. Skulle inte det
vilta de hittills gjorda distinktionerna 6ver inda?

Men sjilva uttrycket, det man anvinder for att uppna dessa syften, far
intesin viktighet av sina konkreta effekter, utan av hur de ro/kas. Det gar
forvisso inte att hitta ett uttryck som helt och héllet skulle sakna varje
slags bakomliggande instrumentell avsikt. Om inte annat, kan man alltid
argumentera for att uttrycket dr ett instrument for att uppna sinnesro,
uppnd sina inre mal, eller ndgonting liknande. Men det viktiga 4r att
sjdlva handlingen inte utfors f6r att den har viktiga direkta effekter — det
ar rolkningen av handlingen som ger dessa efterstrivade effekter. Uttryck
skapas nir frigan x kopplas till frigan y genom tolkning.

Ibland #4r man ganska ointresserad av de materiella effekterna som
symbolbruket ger upphov till.

[I] slike tilfeller er det kanskje usannsynlig at "the medium determines
the message”, i den betydning at vire symboler velges pa grunn av sine
instrumentelle eller materielle implikasjoner. Viftning med nasjonale
flagg er knapt nok noe en setter i gang av hensyn til sysselsettningen i

flaggfabrikken (Brox 1993: 21).

Vid andra tillfillen 4r naturligtvis symbolanvindningen 18ngt mer kalkyl-
erande och utgor ett potent politiskt verktyg, t.ex. nir hela politiska
program kommer att fungera som uttryck.

Det kan diarmed tyckas besvirligt att dra grinsen mellan uttryck och
instrumentella handlingar. Finns det inte ofta hogst instrumentella och
kalkylerade bevekelsegrunder bakom storslagna uttrycksfulla beslut?
Gor inte dessa blandningar och dessa dolda instrumentella motiv i sin
tur distinktionen meningslds? Forvisso kan man inte vinta sig att finna
annat in blandformer vid en empirisk undersskning. Men en distinktion
ir inte oanvindbar bara for att den inte ir dikotomisk i sin empiriska
tillimpning,.

Den grundliggande skillnaden mellan instrumentella och symboliska
beslutsdimensioner, i detta fall uttryck, stir klar. Symbolpolitik 4r de
beslut som vilar pa beslutsgrunder som inte ir instrumentella.

Detintressanta ir inte att kunna gora en dtskillnad mellan beslut som
ir symboliska och instrumentella — det gar formodligen inte — utan att
kunna skilja mellan beslutsgrunder som dr symboliska och instrumentella.
Dessa kan blandas, dels genom att férekomma samtidigt, dels genom
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att flidtas i kedjor som vixelvis blandar symboliska och instrumentella
linkar (exempel 3 och 41 Figur ). Exempel 3 motsvarar den beriknande
demagogen som visserligen 6ppnar sina poetiska adror, men gér deti rent
kalkylerande syfte. Exempel 4 motsvarar den instrumentella jakten pa

1. Instrument O—»0O

2. Uttryck O----- »0O

3. Instrumentellt O----- »O—»0O
uctryck \ )

\ Uttryck J]

Y

Instrument

4. Symboliskt OoO—»0O-—---- »O

instrument H_}
w Instrument J

Y

Uttryck

Figur 5 Olika blandningar av instrument och uttryck.

delmal som dr viktiga i kraft av vad de symboliserar, t.ex. den noggranna
planliggningen av en flaggbrinning. Dessa flitade kedjor kan byggas ut
ytterligare sd lingt som 4r nédvindigt, fruktbart och majligt. Den sym-
boliska flaggbrinningen kan i sin tur analyseras som ett instrumentellt
uttryck vars egentliga syfte dr att elda massan snarare dn flaggan.® Men
blandningarna kommer att bestd av vilbekanta bestindsdelar. Dessa
bestdndsdelar, nimligen kategorier, principer, exempel och uttryck, kan
definieras, analyseras och forklaras i termer av mekanismer.

Tanken gér till ett tal som Schattschneider héll som president for
American Political Science Association.

Let no man boast that he has discovered chaos because chaos is the easiest
thing in the world to find! It takes intelligence to make sense of politics,
but it takes intelligence to make sense of anything. Political science, like
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Genesis, begins with chaos but it does not end there (Schattschneider
1957: 935).

Beslutsgrunder bestdr av olika slags roriga blandningar. Men réran ir
skenbar, dess komponenter dterkommande.

2.5.2 UTTRYCK OCH BEDRAGERI

Man kan gora atskillnad pé instrumentella uttryck och bedrigeri.
Det instrumentella uttrycket handlar om att beslutsfattaren vill att
omgivningen skall uppfatta aktérens handling x som ett uttryck
for y (pose eller signal) samtidigt som beslutsfattaren har outtalade
instrumentella motiv bakom sina f6rsok att f4 omgivningen att gora
denna tolkning. Bedrigligt beteende handlar om att beslutsfattaren
sanningslost dvertygar, eller forsoker évertyga, omgivningen om att den
instrumentella handlingen x far effekten y.

Antag exempelvis att en militant miljsorganisation framgangsrike
under stor massmedial uppmirksamhet lyckas hindra ett sopfraktnings-
fartyg frin att angora en svensk hamn. Fartyget dndrar kurs och angor
istillet en dansk hamn dir avfallet lossas och forbrinns. I svenska mass-
media framhaller foretridare f6r organisationen sin framgingsrika aktion
som en seger for miljon.

Situationen kan beskrivas pd dtminstone fyra olika sitt. (1) Aktionen
kan vara ett genuint uttryck, om organisationens bevekelsegrunder var
att, utan ndgra andra avsikter, uttrycka sitt engagemang mot avfalls-
hanteringen. (2) Aktionen kan vara ett instrumentellt uttryck om
motivet bakom att genomfora en sddan uppmirksammad aktion var att
allminheten skulle uppfatta den som ett 6vertygande och engagerande
symboliskt uttryck. Detta skulle i sin tur rendera politiska eller opinions-
miissiga fordelar it organisationen. (3) Aktionen kan vara bedriglig om
avsikten inte var att den skulle uppfattas som symbolisk, utan som en
effektiv miljobevarande insats, nir den i sjilva verket var meningslos
eller rent av kontraproduktiv, vilket organisationen var medveten om.
(4) Aktionen kan vara ett instrumentellt misstag, om organisationen inte
var medveten om dess verkliga konsekvenser.

I den populira anvindningen av termen symbolpolitik gors ofta inte
ndgon ordentlig dtskillnad mellan uttryck och bedrigeri. Detdr olyckligt
och leder till att symbolpolitik rikar i ofortjint vanrykte. Bara for att
man agerar dramatiskt och uttrycksfullt, betyder det inte att man ljuger.
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Jag vill understryka denna poing. Vi kommer att méta flera exempel
pa uttrycksfullt agerande i de fallstudier som f6ljer. Men hall i dtanke
att symbolpolitiska uttryck bara ir ett speciellt slags kommunikation.
Begreppet siger ingenting om sanningshalten i budskapet. I méinga
situationer torde aktorerna kinna patos och tro pd de intentioner som
formedlas genom deras agerande.

Makten skall misstros och granskas. Men svepande cynismer ir inte
overtygande som argument. Cynikern bor dirfor ligga band pa sig till
dess det finns klar grund fér att besld nigon med lognaktigt uppsét. Alle
som dr symbolpolitik 4r inte [6gnaktigt, och alla politiska I6gner uttrycks
inte genom symbolpolitik.

2.6
ATT FASTSTALLA SYMBOLPOLITIK

Det ir besvirligt att faststilla nirvaron av symbolpolitiska variabler.
Vi har sett att ordet klingar illa — det ir alltid andra som sysslar med
symbolpolitik, medan ens egna motiv ir instrumentella och dirmed
forment hederliga. Vi kan inte férvinta oss att aktorerna sjilva tillstar
att egna politiska beslut priglas av symbolpolitiska aspekter. Vi kan
inte heller férvinta oss att aktdrerna skulle kunna analysera sina motiv
pa sddant sitt att deras beskrivning omedelbart kan versittas i var
terminologi.

Problemet drabbar inte alla delar av den symbolpolitiska taxonomin
pé samma sitt. Vissa typer av symbolpolitiska fenomen ir littare att
observerain andra. Nigorlunda tydligt manifesterar sig kategoriseringar,
principer och exempel i text och tal. Kategoriseringar visar sig i de
termer som aktdrerna anvinder for att formulera sina politiska krav och
l6sningar. Man kan observera hur aktérerna strukturerar, analyserar
och argumenterar genom att dela upp den politiska verkligheten i
bestindsdelar som tillskrivs egenskaper och likheter — dvs. man kan
observera kategoriseringen nir den anvinds. P4 samma sitt dr det lict
att se bide appeller till principer och hur enskilda hindelser lyfts fram
som typiska exempel pd storre problem. Virre blir det att faststilla att
nagonting anvinds som uttryck. Att x uttrycker y for aktér z dr ett rent
subjektivt forhallande, som inte kan bevisas med mindre én tankeldsning
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avaktéren (hur man nu skulle kunna bevisa att tankeldsningen ir korrekt
genomford).

I avsaknad av utrustning som ger oss direkt tillgang till akt6rernas
sjilsliv dr det omojligt att i egentlig mening bevisa att ett beslut vilar pa
symbolpolitisk grund. Studier méste dirfér vila pd ngon form av plausi-
bilitetsresonemang och visa att den symbolpolitiska férklaringen dr den
rimligaste, givet féreliggande data, men inte nédvindigtvis den korrekta.
Studiet av symbolpolitik dr naturligtvis inte unikt i det avseendet. Jag kan
tinka mig tvd huvudsakliga strategier for att gora den symbolpolitiska
forklaringen rimlig, kontrafaktiska idealtyper och tolkning. Nir man
studerar hur befintliga symbolpolitiska studier arbetat med metodfrigan,
finner man att det i praktiken ir dessa tva tekniker som anvinds — om
in ofta outtalat.

2.6.1 KONTRAFAKTISKA IDEALTYPER

Symbolpolitik kan studeras genom kontrafaktiska idealtyper. Forskaren
visar, genom att rekonstruera aktdrernas mal och beslutsunderlag, att
beslutet tydligt avviker frin vad som skulle vara ett rimligt rationellt
beslut om beslutet vore baserat uteslutande pd det underlag och de
officiella och inofficiella motiv som aktérerna rimligen har. Dirigenom
sluter sig forskaren till att beslutet istillet vilar pd symbolpolitisk
bevekelsegrund.

Motivférklaringar, explicita eller implicita, dr utbredda i samhills-
vetenskapen. Det kan till och med hivdas att de ir ett sirskiljande drag
(Weber 1947; Winch [1958] 1994; von Wright 1971). Samtidigt utgor
motivvariabler en akilleshil i en férklaringskedja, eftersom motiven
inte kan belidggas med visshet. Hadenius (1984) forsoker systematisera
de tekniker som star forskaren till buds. Nigot férenklat argumenterar
han for att motiv kan faststillas genom att studera hur aktéren forklarar
sitt handlande: specifika motiveringar f6r handlingen (offentligt och
privat uttalade) och allminna motivutsagor (t.ex. om énskad inriktning
inom ett politikomride). Vidare kan man visa pa analogier mellan den
aktuella handlingen och tidigare handlingar dir akt6rens motiv ir
kinda. Slutligen kan man ocksé soka efter analogier mellan den aktuella
handlingen och andra aktérers handlingar dir deras motiv redan dr kinda
(Hadenius 1984: 160).
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Min bedémning ir att de foreslagna 16sningarna, som forvisso alla
ir anvindbara tekniker, egentligen ir svagare in Hadenius ger sken
av. Att faststilla motiv genom uttalanden reser frigan om motiven till
uttalandena samt frigan om akt6rens introspektion ir tillfredstillande.
Att faststilla motiv genom analogier resulterar dels i en oindlig regress
ddr man fragar sig hur dessa tidigare motiv kunnat beldggas. Man skapar
ingen fast punkt genom att ssmmanfoga drivved till havs. Dels uppstar
fragan om analogins giltighet — 4r det inte ofta just vir bedomning av
att motiven ir snarlika i de bdda fallen som gor att vi betraktar dem som
analoga situationer? Jag vill inte forespegla att jag sjilv skulle kunna
16sa problemet eller att de féreslagna teknikerna kan undvaras. Men
motivférklaringar forblir nir allt kommer omkring ett nédvindigt, men
vanskligt och till stor del intuitivt tillvigagéngssitt.

En mojlig teknik, som inte diskuteras i uppsatsen, dr vad som férbinder
motivet till handlingen — aktérens forestillningar om orsakssamband,
eller som jag kallat det tidigare i detta kapitel, hur akt6ren kopplar
handlingen till sina mélsittningar. Hadenius stiller sig frigan:

Hur skall man t ex kunna bestrida en tolkning som siiger att den man vi
ser hoppa frin en bro inte ir en sjilvmordskandidat utan en fysiker som
vill testa tyngdlagen? (Hadenius 1984: 172)

En sidan analys bestrider man, savitt jag kan se, enkelt genom att peka
pa hur svaga de kausala kopplingarna skulle vara mellan att hoppa frén
en bro och att testa tyngdlagen (mitmetoder som driper observatéren
resulterar inte i ndgon observation), presentera rader av andra
handlingsalternativ som har visentligt starkare kopplingar mellan det
tinkta motivet och den utférda handlingen och visa att dessa alternativ
mdste vara kindaav fysikern. Motivférklaringar bygger pd ettantagande
om négot grundliggande optimerande beteende frin aktoren.” Genom
att studera vilka handlingsalternativ som har sttt till buds f6r och varit
kindaav aktdren, blir det littare att rekonstruera vad for slags motiv som
skulle kunna férklara valet. Beslutsprocessen och beslutsunderlaget ir
dirfor av intresse for att kunna gora en motivforklaring dvertygande.
Nir man finner diskrepans mellan sannolika motiv och utférda
handlingar i en renodlat instrumentell analys av handlingen, s& kan
man hivda att det maste foreligga symboliska kopplingar vid sidan av
de instrumentella. Sddant sitt att resonera angdende symbolpolitik 4r
vanligt, dven om det sillan eller aldrig formuleras som en uttrycklig
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metodologisk princip (se t.ex. Brysk 1995: §82; Ross 1993: 24). Edelman
anvinder sig genomgéende av denna argumentationsteknik. Han konsta-
terar att missgynnade grupper som skulle forvintas ha intresse av politisk
forindring, likvil forblir passiva. Hur kan detta forklaras? Grupperna
hélls lugna genom symboliskt sprik istillet for substantiell policy
(Edelman1977). Nir man gir igenom bevisféringen i symbollitteraturen,
sd finner man miénga kortfattade anekdoter om mer eller mindre
irrationellt politiskt handlande, vars rimlighet 4ntligen uppdagas nir
forfattaren for fram den symboliska grunden for agerandet.

Metoden ir behiftad ettallvarligt problem. Lit oss siga att vi studerar
en anfallande fotbollsspelare och fragar varfér skottet missade malet.
Vi vet att spelaren var fri, att han sdg malet och antar att han inte tagit
emot mutor frén ett tipsbolag. Kan vi nu beligga att det missade skottet
var ett symboliskt uttryck? Knappast, med stérsta sannolikhet missade
naturligtvis spelaren hogst ofrivilligt. Det forekommer felgrepp, stress,
rutiner och glémska i politiken och sjilvfallet begar politiker ofrivilliga
misstag, ibland allvarliga. Den indirekta metoden riskerar att klassificera
sddana misstag som “symboliska”. Till synes irrationellt beteende kan
helt enkelt bottna i att akt6ren 4r ovetande om de omstindigheter som
forskaren hinvisar till for att faststilla aktérens “objektiva” intresse. Man
kan inte heller sikerstilla att beslutsfattaren inte har outtalade motiv som
ger beslutet en instrumentell forklaring.

Metoden riskerar ocksa att skapa fel av omvint slag. Vissa fragor ir i
sadan total avsaknad av instrumentella egenskaper att det ir uppenbartatt
de maste vara symboliska — ritualer kring monarkin och handhavandetav
landets flagga ir kanske de bista exemplen. Men dessa renodlade exempel
dr bade fa och ointressanta. Vi har sett att symbolism kan studeras som
variabler i beslutsfattande, inte som ett sirskilt slags beslut. Resultatet
blir blandformer, som bide bygger pa symboliska och instrumentella
aspekter, och som vi antagligen missar om man uteslutande férlitar sig
pa denna metod.

2.6.2 TOLKNING

Symbolpolitik kan studeras genom tolkning, dvs. genom att nirma
sig beslutet hermeneutiskt (Taylor 1985; Yanow 2000). Tolkning av
handlingar liknar tolkning av texter. Handlingen 4r nigonting luddigt
och oklart som skall géras begripligt genom att forskaren tolkar den.
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Begripligheten som jagas, det som skall uttolkas, dr vad handlingen
betyder f6r den handlande.

Hur gér man nir man tolkar? Introspektion forefaller vara en av de
viktigaste verktygen. Normalt utgdr man frin att folk fungerar ungefir
som en sjilv och stiller frigan "vad skulle fa mig att handla pa det
hir sittet, vad skulle handlingen betyda fér mig under motsvarande
omstindigheter?”. I den hermenecutiska tolkningen rér sig forskaren
som bekant mellan del och helhet. Vi soker svaret pa vad den enskilda
handlingen, delen, kan betyda fér aktéren, och tolkningen gor vi med
hjilp av vér bild av aktérens bakgrund, virldsbild, kulturella samman-
hang etc., helheten. Problemet ir att vér bild av helheten bygger pa var
tolkning av de delar som utgor den — bilden av aktérens bakgrund bestar
av var tolkning av alla de enskildheter som bildar denna bakgrund. Vi
tvingas rora oss mellan tolkningen av delen och tolkningen av helheten
tills det hela kan pusslas ihop som en rimlig, koherent bild av vad handling-
en kan betyda, en tolkning som gor den begriplig och som far handlingen
att passa ihop med aktoren. Foljdfrigan infinner sig omedelbart.

But how does one know that this interpretation is correct? Presumably
because it makes sense of the original text: what is strange, mystifying,
puzzling, contradictory is no longer so, is accounted for (Taylor 198s:

17).

Man kan gora tolkningen rikare genom att gora ytterligare rérelser
mellan delen och helheten, finna ytterligare exempel pa luddigheter
som skulle klarna om den foreslagna tolkningen accepterades. Man
kan ocksa expandera helheten, dvs. forstirka tolkningens kontextuella
forankring, och forsoka visa att tolkningen forblir rimlig dven mot en
sadan rikare bakgrund. Men det kommer inte innebira att tolkningens
styrka pd ndgot principiellt plan blir annat in en rimlighetsbedémning.
Den kritiker som inte ldter sig 6vertygas av tolkningen, den som inte
tycker sig se luddigheten férsvinna, kan man i princip inte erbjuda annat
in ytterligare appeller till rimligheten, ytterligare exempel pd hur det
obegripliga blir littforsteligt, kanske siga samma sak om igen men litet
lingsammare och med héjd rost.

Aven tolkning for med sig flera svira bekymmer. En scen ur Shake-
speares_fulius Caesar illustrerar detta pd ect utmirke site. PA morddagens
morgon kommer konspiratéren Decius for att himta Caesar till senaten,
men uppticker att kejsaren inte har ndgon storre lust att gé till jobbet. Nir
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den orolige Decius frigar efter orsaken berittar Caesar att hans hustru
Calpurnia har haft en drém av mindre trevligt slag. Frigan 4r bara vad
drommen betyder.

Decius: Most mighty Caesar, let me know some cause, lest I be laugh’d at
when I tell them so.

Caesar: The cause is in my will: I will not come, that is enough to satisfy
the Senate. But, for your private satisfaction, because I love you,
I will let you know. Calpurnia here, my wife, stays me at home;
she dreamt tonight she saw my statue, which, like a fountain with
an hundred spouts, did run pure blood, and many lusty Romans
came smiling and did bathe their hands in it. And these does she
apply for warnings and portents and evils imminent, and on her
knee hath begg’d that I will stay at home today.

Decius: This dream is all amiss interpreted; it was a vision fair and
fortunate. Your statue spouting blood in many pipes, in which
so many smiling Romans bathed, signifies that from you great
Rome shall suck, reviving blood, and that great men shall press
for tinctures, stains, relics, and cognizance. This by Calpurnia’s
dream is signified.

Caesar: And this way have you well expounded it ... How foolish do your
fears seem now, Calpurnia! Il am ashamed I did yield to them. Give
me my robe, for I will go.

Tolkningen kan knappast kallas fér annat in misslyckad. Hur kunde det
gé sé fel? Caesar brottades med ett antal metodologiska besvirligheter i
sin drémtydning. Lt oss rikna upp de svéraste. (1) En symbol dr 6ppen
for omtolkning. Caesar kunde inte veta nir tolkningen var firdig. (2)
Han visste inte nir tolkningen var firdig eftersom det inte finns nagot
oberoende kriterium fér vad som ir en korrekt tolkning. Dirfor upptickte
Caesar senare under dagen att det ir komplicerat att anvinda tolkningar
i prediktivt syfte. (3) En tolkning priglas av férvintningar. Eftersom
Caesar redan fruktade sina fiender var det naturligt att inledningsvis
tolka drommen som ett ont jirtecken. (4) En tolkning priglas ocksa
av kinslomissiga behov. Nir Decius vidjade till Caesars fifinga fann
Caesar den nya och felaktiga tolkningen mer attraktiv in den f6rsta och
riktiga. (5) Tolkningen av en symbol 4r beroende av tolkningen av andra
symboler. Nir blodet gavs en ny betydelse s férindrades dven betydelsen
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av de glada romarna som skéljde sina hinder diri. En felaktig tolkning
ger foljdfel. (6) Det dr svért att faststilla att det finns ndgonting alls att
tolka. Caesar utgick frin att drommen bar ett viktigt budskap som kunde
dechiffreras, men drémmen kunde ha varit frukten av slumpmissiga
neurologiska processer. I tolkningsbranschen giller ofta att den som
soker, han skall finna.

Jagvill nimna tvd omstindigheter som kan gora tolkning av politiska
beslut littare 4n tolkning av drommar. Fér det férsta 4r beslut ofta
avsedda att bli tolkade nir de fyller en symbolisk funktion, det vill siga
de utformas pd ett sidantsitt att publikens uppmirksamhet riktas mot de
symboliska aspekterna (O’Neill 1999 : 18—19). Man kan tinka sig manga
olika metoder for att uppni effekten. Att avsiktligt fora in verkningslosa
inslag (proklamera sig kirnvapenfri trots att man aldrig haft for avsike
att skaffa kiirnvapen), utforma detaljer analogt med helt andra samhalls-
fenomen (den amerikanska straffrittsliga principen “three strikes and
youre out” i enlighet med baseballregler) eller genomfora nagot ett visst
datum med historisk signifikans, ir bara ndgra exempel pa tekniker som
kan anvindas. Den kulturella kontexten avgor ofta vad som ir effektivt
i den enskilda situationen. Sharkansky noterar exempelvis att ”[t]he
linkage of ’three strikes...” to baseball limits its utility across the Atlantic.
Blair uses zero tolerance’ for an anticrime theme, as well as other efforts
to improve British society” (2002: 81).

For detandra delar den som tolkar beslutet i de flesta fall avsindarens

kulturella bakgrund.

[I]tiseasy to overstress personal differencesin meaning. Individual images,
like handwriting styles, vary in detail, but the general configuration of
images, as of letters, is similar for persons reared within the same culture
or subculture. In fact, cultures have been defined as groups of people
sharing the same symbol meanings (Graber 1976: 290).

Fortrogenhet med den politiska kultur och historia som symbolpolitiken
upptrider inom underlittar naturligtvis tolkningen.

263 KONTRAFAKTISKT BESTAMD TOLKNING

I brist pa direktkontakt med andra minniskors psyken tvingas vi tillgripa
en kombination av provisoriska lsningar pé tolkningsproblemet. Jag
forordar att man i gorligaste man anvinder en kombination av tolkning
och kontrafaktiska idealtyper.
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Om vi inte finner nigot beteende som 4r svart att begripliggéra med rent
instrumentella motiv s méter vi Caesars sjitte problem: Hur vet vi att
det finns nagonting alls att tolka? Avvikelser frin ett idealtypiskt instru-
mentellt beteende ger oss ett tolkningsutrymme. Men alla avvikelser 4r
inte symboliska. For att férhindra att misslyckade malchanser beskrivs
som symboliska si méste vi anvinda oss av tolkning. De avvikelser som

Instrumentellt Instrumentellt

rationellt irrationellt
Svdrtolkat | Lag sannolikhet Lig sannolikhet
beteende "Verktyg” "Misstag”
Liittolkat Medelhdg sannolikhet Hég sannolikhet
beteende "Symboliska verktyg” "Symboler”

Figur 6 Mall for bedomning av symboliska motiv.

vi finner miste kunna ges en rimlig tolkning. Den symboliska tolkningen
mdste framstd som rimligare in alternativet att se dem som instrumentella
misslyckanden.

Nir vi kombinerar den kontrafaktiska metoden och tolkningen far vi
enegenskapsrymd med fyraolika extremsituationer (Figur 6). Handlingar
som ir instrumentellt rationella och som inte litt kan tolkas som uttryck
ir med storsta sannolikhet instrumentella verktyg, det forefaller lingsokt
attse dem som uttryck. Om handlingarna forvisso saknar instrumentellt
rationell grund, men ir svartolkade, s& forblir uttrycket osannolikt. De
ir rimligen misstag. Mellanformen hittar vi i handlingar som ir instru-
mentelltrationella, men som dessutom ir litta att tolka som uttryck. Hir
framstar uttrycksalternativet som rimligare, men ir fortfarande osikert.
Bara for att ndgonting kan tolkas som uttryck s& betyder det inte att
det dr det. De fall dir man med storsta sannolikheten kan beligga att
handlingarna méste fungera som uttryck ir forstds littolkade handlingar
med ldg instrumentell rationalitet.
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Studiet av symbolpolitik, och framfor allt beliggen for att nigonting
fungerar som uttryck, kommer med nédvindighet att vila pa grader av
plausibilitet, inte pa verifikation. Edelman anser att man kan kinna sig
ndjd indd. "Reasons for support or for doubt are all mortals can hope
for. Final conclusions, like final solutions, are for dogmatists” (Edelman
1988:5).

Den kontrafaktiska tolkningen ir det tillvigagangssitt som jag
kommer att anvinda mig av i fallstudierna som féljer i kapitel 4 och s.
Studiernas forsta del bestdr av en processtudie som firgas av public policy-
litteraturens teoretiska verktyg. Studiernas andra del bestér i att bedma
om beslutsférloppet kan férklaras genom rent instrumentella grunder.
Det motsvarar i Figur 6 att bedéma beslutets placering pa x-axeln. I den
grad man kan finna avvikelser frin en idealtypiskt instrumentell modell
oppnas ett tolkningsutrymme. Studiernas tredje del bestar i att gora
en sidan tolkning. I vilken utstrickning upptrider symbolpolitikens
mekanismer i fallstudierna och kan de bidra till att férklara diskrepansen
mellan den idealtypiskt instrumentella beslutsprocessen och det som
faktiskt hinde? Det motsvarar att finna beslutets placering pa y-axeln
i figuren.

2.7
SLUTSATSER

Trots att symbolpolitik 4r ett vanligt och erkint viktigt fenomen, s&
bedrivs det forhillandevis litet forskning kring frigan. Jag har argumen-
terat for att en stor del av det som gjorts pd omradet lider av fyra svagheter:
oklara definitioner, avsaknad av typologier, otydliga kopplingar till $vrig
statsvetenskap och metodologiska svérigheter att faststilla symbolism.
Symbolism f6rblir svirdefinierad, formodligen dirfér att begreppet
bygger pa familjelikhet mellan flera olika fenomen. Jag gér en negativ
definition av begreppet, som beslutsdimensioner som inte ir instrumen-
tella. Problemet med en sddan residualdefinition blir visentligt mindre i
och med att begreppet delats upp i en taxonomi. Termen “symbolpolitik”
har visat sig vara mindre anvindbar dn dess olika yttringar. Symbolpolitik
har separerats i fyra underavdelningar: kategorier, principer, exempel och
uttryck. Till skillnad frin “symbolpolitik” dr det majligt att definiera
underavdelningarna. De metodologiska problemen med att studera
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symbolism, som kan hanteras provisoriskt men knappast losas, gor att
variablerna inte kan anvindas prediktivt. Symbolism faststills ex post.

Jagargumenterade i inledningen av kapitlet for att det statsvetenskapliga
studietav symbolpolitik lider av fyra problem. I detta kapitel har jag bara
forsokt att angripa tre av dem, definitionsproblemet, avsaknaden av en
taxonomi samt metodproblemet med att faststilla symbolpolitik. Men
ett problem, de bristande kopplingarna mellan symbolpolitik och 6vrig
statsvetenskap, sparade jag med l6fte om att &tervinda till det i nista
kapitel. Problemet bestar i att symbolpolitik inte bor studeras separat,
som ettsirskiltslags politik, utan som inslag i bredare statsvetenskapliga
ramverk och teorier, men att detiir oklart hur detkan géras. I nista kapitel
kommer jag dirfor att presentera ett sddant teoriomrade — public policy-
litteraturen — for att direfter forsoka visa hur symbolpolitiska begrepp
kan relateras till denna litteratur. I de bdda empiriska kapitlen som sedan
foljer, det fjirde och det femte, kommer jag att anvinda denna teoretiska
syntes i praktiken.
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._3._
FRAN SYMBOLER TILL POLITIK

S YMBOLER I ALL ARA, det politiska livet lter sig inte forklaras ute-
slutande (eller ens till storsta delen) i termer av kategorier, principer,
exempel och uttryck. Om man skall studera effekten av symbolism pa
en politisk foreteelse krivs det dirfor forst en grundliggande teori om
hur foreteelsen fungerar innan man kan bérja besvara frigan. Saknas
en sidan teori, s kommer det inte att vara méjligt act diskutera vad som
ir en effekt av symbolism och vad som ir féreteelsens normaltillstdnd
oavsett symbolism. Eftersom vi hir skall studera symbolpolitik behéver
vi foljaktligen forst en modell f6r politiska beslutsprocesser.

Politisktbeslutsfattandeharlingeignats mycketuppmirksamhetinom
statsvetenskapen (jfr Lasswell [1936] 1958 ; Truman 1951; Schattschneider
[1960] 1975; Dahl 1961). Att beslutsprocesser bor studeras dr uppenbart:
Det 4r angeliget att det politiska beslutsfattandet skall fungera sd bra
som majligt. Det dr knappast mojligt att gora en exakt berikning av de
samhillsekonomiska konsekvenserna av defekta beslutsprocesser, men
effekterna i form av kostnader och onédigt minskligt lidande méste vara
enorma (jfr Lindblom & Woodhouse 1993: 2). Det ir pa goda grunder
som vi intresserar oss for politiskt beslutsfattande.

3.1
PUBLIC POLICY

Public policy, och den besliktade subdisciplinen policyanalys, ir den
gren inom statsvetenskapen som kanske tydligastarbetar med problemet
rérande forklaringen till statens output.® ”Policy analysis is finding out
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what governments do, why they do it, and what difference it makes
... the description and explanation of the causes and consequences of
government activity” (Dye 1976: 1; jfr Nelson 1996: s52—556). Public
policy som subdisciplin dr splittrad mellan en tillimpad del som forsoker
finna praktiska former f6r limplig, eftektiv policy (policyanalys) och en
mer teoretiserande del som forsoker forklara och analysera befintliga
policyprocesser (policy studies) (McCool 1995: 8—12; Hill 1997: 2—5).
Inom policylitteraturen varierar siledes tyngdpunkten mellan de tre
bestdndsdelar som kan utldsas av definitionen ovan, deskription (t.ex.
Dye1998), forklaring (t.ex. Sabatier 1999) och utvirdering (t.ex. Vedung

1998).

3.1.1 TEORETISK PLURALISM

Den féreliggande frigan, hur paverkar symbolism politiska besluts-
processer, riktar intresset mot public policy-forskningens andra
bestdndsdel: hur kan policybeslut forklaras? Teoribildningen pa omradet
ar riklig. Nar Sabatier redigerar sitt versiktsverk inkluderar han sju
olika analysriktningar, och exkluderar ytterligare fyra andra tinkbara
kandidater som mindre utarbetade eller livaktiga (1999).

Den teoretiska pluralismen ir egentligen inte nigot problem. Flertalet
forklaringsmodeller som idag anvinds ir i stor utstrickning komplet-
terande — modellerna ir giltiga under olika villkor. Idén med komplet-
terande teoretiska linser ir lingtifrin ny (Allison & Zelikow 1999). Hir
ser den dock ndgot annorlunda ut. Allison demonstrerade hur samma
forlopp kan beskrivas med olika teoretiska ramverk som framhiver olika
aspekter av férloppet. Multipla strilkastare minskar antalet skuggor. I det
hir fallet giller det diremot att o/ika faser av ett politiskt férlopp méste
modelleras pd olika sitt.

Tva faktorer tycks vara avgorande for vilka omriden eller faser
teorierna fungerar inom. Den forsta faktorn dr hur vilstrukturerat
policyproblemet ir:

The problem-solving we understand best concerns well-structured
problems. Problems are well structured when the goal tests are clear
and easily applied, and when there is a well-defined set of generators for
synthesizing potential solutions. Problems are ill structured to the extent
that they lack these characteristics. Many, if not most, of the problems
that confront us in the everyday world are ill structured. (Simon [1947]

1997: 128)
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Aven om samtliga policyproblem ir illa strukturerade jimfort med
exempelvis matematiska riknedvningar, si kan man 4nda se viktiga
skillnader i struktureringsgrad mellan olika politiska frigor. Inom vissa
omréden ir det viletablerat vilka mél som ir relevanta, vilka grupper
som riknas som "berorda” och “experter” och vilka kriterier som bor
anvindas for att avgora vilken l6sning som ir limpligast.

Den andra faktorn giller hur stabil miljén 4r som policybesluten fattas
inom. Finns det formella institutioner som reglerar vilka aktérer som
engagerar sig i beslutsprocessen? Ar de strukeurella forutsiteningarna
under snabb férindring, eller har samma grundliggande villkor legat
fast 6ver en lingre tid?

Vilstrukturerade problem i beslutsmiljoer som férindras ling-
samt kan modelleras med hégre grad av precision och rationalitet 4n
sddana beslut som ir illa strukturerade eller som fattas i oférutsigbara
miljoer (Zahariadis 1998). Om beslutssituationerna ir vilstrukturerade,
dterkommande och oférinderliga, kan det vara fruktbart att modellera
dem som rent strategiska problem dir deltagarna f6rséker maximera en
maélfunktion, sirskilt om tidsramen f6r beslutet limnar utrymme for
ordentlig analys (Ostrom 1999: 45; jfr Jones 2001: 206). I situationer
dir savil beslutsmiljon 4r osiker och besluten ir illa strukturerade
torde Multiple Streams vara en limpligare beslutsmodell. Nir miljon 4r
osiker men beslutssituationen ir vilstrukturerad anser Zahariadis att
Advocacy Coalition Framework dr det mest anvindbara (Zahariadis 1998:
434—448). Jag har svért att ta stillning till hans exakta rollférdelning
mellan de olika teorierna. Diremot stiller jag mig positiv till den
allminna ansatsen — merparten av den teoretiska pluralismen inom
policyanalysen kan hanteras genom att vara observant pd vad som ir
teoriernas hemmadominer.

Bland de policyteorier som for nirvarande anvinds inom public policy
bedomer jag tre stycken som mer lovande in de 6vriga: punctuated
equilibrium theory (eller avbruten jimviktsteori), multiple streams (eller
soptunnemodellen) och advocacy coalitions framework. I det f6ljande
kommer jag framf6r allt att hinvisa till avbruten jimviktsteori och
soptunnemodellen. Flera egenskaper gor att dessa teorier framstir som
sarskilt limpliga att anvinda:

— Teorierna kan ses som vitala och utprovade i bemirkelsen att de
regelbundet anvinds i stora empiriska studier.
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— Teorierna vilar pd, eller kan dtminstone visas vara férenliga med, en
explicit realistisk mikroteori, till skillnad frén Institutional Rational
Choice (som dven den uppfyller ovanstiende kriterium).

— Teorierna kan ses som inbérdes kompletterande. Det idr formod-
ligen svirt att linka dem samman till en enda beslutsmodell, men
problemen 4r snarare praktiska 4n principiella. Om man accepterar
tanken att teorierna ir giltiga for skilda dominer si stiller de inte
rivaliserande hypoteser.

Det kan ocksé inflikas att mitt val inte 4r speciellt originellt. I ett 6ver-
siktsverk av John (1998: 168) viljs dessa tre teorier ut som “state of the art”
i policylitteraturen. Ett liknande urval gérs dven i Sabatier (1999).

I detta kapitel skall framfér allt den tredje punkten utvecklas, hur
teorierna forklarar policybeslut och policyforindring och hur de kan
relateras till varandra. Aven den andra punkten, relationen mellan
olika analysnivier kommer att behandlas. Direfter skall jag integrera
de symbolpolitiska begreppen i teorierna och visa hur de kan férbittra
teorierna.

3.1.2 ANALYSNIVAER

Innan vi ger oss i kast med policyteorierna bér forst en grundliggande
fraga avhandlas, nimligen problemet med olika analysnivier och
relationen dem emellan. Beslutsfattande kan analyseras pd manga olika
nivder, beroende pé vad det dr f6r typ av beslutsfattande enheter som
studeras. Den ligsta méjliga mikronivan 4r den enskilda individen
(om man limnar eventuella neurologiska spetsfundigheter dirhin),
den hégsta makronivén dr beslutsprocesser som omfattar hela politiska
system, det vill siga normalt sett en stat. Nir aggregationen i analysen
okar innebir det att processerna i underliggande enheter i stérre
utstrickning behandlas som exogent bestimda (Sztompka 1993: 21).

P4 individniva studeras hur en enskild minniska fattar beslut, Figur 7.
P3 gruppnivé studeras beslutsfattandet nir flera individer gemensamt
samverkar i en mindre grupp. Pi organisationsnivd studeras hur
inbordes relaterade grupper organiserade i nitverk eller hierarkier, t.ex.
avdelningar inom samma myndighet, producerar organisatoriska beslut
genom sin samverkan. P4 systemnivin, den hogsta samhiilleliga analys-
nivén, studeras beslutsprocesser f6r samhillet som helhet, exempelvis hur
olika grupper kan fora upp sina problem pd agendan och tillforsikra sig
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resurser fran det politiska systemet. I praktiken innehiller en och samma

beslutsmodell ofta bestandsdelar frin flera analysnivier. Exempelvis beror

gruppteorier regelmissigt de ingdende individernas benzgenhet till kon-
formitet.

Exempel pd teorier

Rationalistiska  Begriinsat rationalistiska

Medianviljar-  Avbruten

Systemnivi Avbrt
teoremet jamvike

Niskanens lag Budget-

Organisationsnivd I )
inkrementalism

Gruppnivi Fingarnas Groupthink
dilemma
Individnivi Ekonomiska Affective

minniskan intelligence

Figur 7. Beslutsteoriers analysnivd kan skifta, frin den enskilda individens besluts-
Jattande, upp till hela politiska systems. 1 figuren ges exempel pad rationalistiska och
begriinsat rationalistiska beslutsteorier.

Varfor skulle det vara av intresse att gora en distinktion mellan olika ana-
lysnivder? Dirfor att nivderna ir relaterade till varandra. Eftersom varje
analysnivd dr ettaggregat av underliggande analysnivder (organisationer
bestar av flera grupper, grupper av individer osv.), s maste teoribildning
pa en hogre analysnivd naturligtvis vara forenlig med de teorier som
forfikeas pa de ligre nivderna. Inte sillan bygger teorier pa ett hogre
analysplan delvis pa rén frén ett ligre. Vid en teoretisk konflikt mellan
tvd analysnivier miste som regel den 6vre nivin ge vika, eftersom den
behandlar underliggande nivier som exogent bestimda konstanter.
Det betyder exempelvis att nya rén pa individnivin som omkullkastar
tidigare antaganden kan tvinga fram en revidering av teorier inda upp pa
systemnivén, i den utstrickning som teorierna innehdller dessa felaktiga
antaganden.

Detvore ett misstag att tro att hogre analysnivaer ddrfér ngdvindigtvis
liknar de ligre, det vill siga att helheten skulle vara det samma som
summan av delarna och uppvisa samma slags egenskaper. Aggregaten
uppvisar ofta annorlunda, eller till och med motsatta egenskaper in
bestindsdelarna, utan att det ir ndgon paradox. Grupper skiljer sig frin
dess ingdende individer pd manga sitt. De fattar inte alltid rationella
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beslut, dven om alla medlemmar agerar fullt rationellt (6versikt i Shepsle
& Bonchek 1997). Grupper kan befinna sig pi mer 4n en plats samtidigt,
overlever ofta enskilda medlemmars franfille och saknar kinslor, men
har en lingt storre simultan kognitiv f6rméga 4n en enskild person (jfr
Simon [1947] 1997: 111; Jones 2001: 132).

Notera skillnaden mellan de bdda resonemangen. Ligre analysnivéer
péaverkar hogre nivéer s till vida att de normalt har fretride vid teoretiska
konflikter, eftersom de ingér som bestandsdelar i hégre analysnivaer
(medan motsatsen inte giller). Det betyder diremot inte att man kan
ta begrepp som hér hemma pa individniva, sisom ridsla, och anvinda
samma begrepp nir man talar om grupper. Hogre nivaer skall vara féren-
liga med, men inte nédvindigtvis reducerbara till, ligre nivaer.

Med detta sagt kan jag anfora ett skil till att Institutional Rational
Choice (1rc) inte dr limpligt att anvinda i studien. Irc bygger inte pa
ndgon realistisk mikroteori, det vill siga teorin i4r inte avhingig vad som
dr kint om hur det faktiskt gar till att facea beslut pd mikroplanet. Istillet
har 1rc en instrumentell teorisyn dir teorier rittfirdigas utifrin deras
prediktiva kraft, inte realismen i deras antaganden (dvs. bland annat
deras mikroteori). Nu dr emellertid den prediktiva kraften i policyteorier
overlag lig (Greenberg et al. 1977). Vidare kan den instrumentella
teorisynen vara vetenskapsteoretiskt problematisk (Popper 1969a; Jones
2001: 11). Priset man betalar i bristande mikrorealism ir litet och virt
att betala i vilstrukturerade situationer dir preferensbildningen inte
behover problematiseras. Det skall inte stickas under stolen att spelteorin
ar ett kraftfullt analysverktyg i sina hemmadominer (goda exempel ir
Ostrom 1990; Scharpf1997: 217-279). Spelteoretiska analyser forutsitter
dock att preferensbildningen redan ir avklarad och kind fér att nigon
analys alls skall vara méjlig, medan det i vére fall bland annat ir sjilva
preferensbildningen som ir en av nyckelprocesserna som maste studeras.
Eftersom de valda teorierna dven behandlar preferensbildning har jag inte
funnit det motiverat att inkludera I1RC i teoriapparaten.

3.2
BESLUT PA INDIVIDNIVA

Vad vet vi om hur beslutsfattande gér till pd individplanet? Vi skall inte
droja oss kvar alltfor linge vid detta, men jag vill samtidigt understryka
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attdet handlar om annat in smésaker. Det finns en hel del forskning om
hur individer fattar beslut, och delar av den har politisk, och inte minst
symbolpolitisk, relevans som kommer att framga nir vi senare behandlar
beslutsfattande pa hogre aggregeringsnivéer.

I den liberala ekonomiska analysens fotspér forefaller det ibland ha
blivit kontroversiellt att tala om minniskan som rationell och att se
henne som en férnuftsvarelse. For att det inte skall raida nagot tvivel om
utgdngspunkten vill jag ddrfér inleda med att citera en programforklaring
som jag instimmer i.

[Clhoice is the product of reason, where reason is the human process of

seeking, processing, and drawing inferences from information. People

reason about how the consequences of various actions relate to the
satisfaction of their desires. This relationship between reason and choice

is as true for the selfish or wealth-maximizing actors ... as it is for the

altruist ... Scarcity forces all people to make choices, and these choices

are the product of reason (Lupia et al. 2000: 1-2).

Fragan ir hur denna process ser ut.

3.2.1 LAMPLIGHETSLOGIKENS BEGRANSNINGAR

Det har hivdats att individens beslutsfattande fungerar enligt tvé olika
logiker som anvinds i olika situationer. Den ena, konsekvenslogiken, bestar
iattvilja de handlingar som individen tror bist uppfyller hans preferenser
— en process som skulle pAminna om programférklaringen ovan. Den
andra logiken, limplighetslogiken, innebir att individen frigar sig vilken
roll hon befinner sig i och vilka dtgirder som ir socialt knutna till det
slags situation och den roll som nu aktualiserats (March 1994: 57—58).

When individuals and organizations fulfil identities, they follow rules
or procedures that they see as appropriate to the situation in which they
find themselves. Neither preferences as they are normally conceived nor
expectations of future consequences enter directly into the calculus

(March 1994: 57).

Forskare som betonar limplighetslogikens betydelse skulle anse att den
citerade programférklaringen har en slagsida at konsekvenslogikens
sitt att se pa beslutsprocesser. Eftersom den fortsatta framstillningen i
dennaavhandling, och hela min syn pa symbolpolitiken, utgér frin konse-
kvenslogiken vill jag hir géra en utvikning om varfér jag inte inkluderar

81



lamplighetslogiken. Lisare som inte krdver argument for denna avgrins-
ning kan spara tid genom att gé vidare till nista underrubrik.

Jag vill hivda att de forskare som betonar limplighetslogik och regel-
foljande, exempelvis James March ovan, 6verdriver en skillnad som i sjilva
verket dr ytlig och ror tva faktorer, (1) preferensbildningsprocessen och
(2) graden av rutinisering.”

(1) Det ir fullt mojligt att omformulera limplighetslogiken till en
variant av konsekvenslogiken utan att nigonting gar forlorat (annat in
en viss poetisk klang i sprakbruket).” Se pa f6ljande exempel. Det ir
santatt om man vill férklara, lat oss siga, den enskilda polisens beteende
i en kravallsituation, sd dr man inte sirskilt hjilpt av att forsoka kart-
ligga polisens personliga preferenser i friga om brottsbekimpning. De
relevanta forestillningarna hos polisen torde réra sig om sidant som
att “vara en bra polis”, "vara en lojal kollega som inte sviker” och”6ver-
leva detta arbetspass”. Polisens operativa atgirder foljer sedan som en
direkt funktion av strivan efter att “vara en bra polis” i den konkreta
situationen, beroende pé hur den klassificeras — det vill siga ett klart fall
av lamplighetslogik.

Men icke desto mindre, polisens handlande 4r en “product of reason”
ddr mojliga handlingsalternativ relateras till sina utfall och den 6nskade
polisrollen (jfr Simon [1947] 1997: 89). Dirfor gar det mycket vl att se det
(och alla andra fall av limplighetslogik) som ett fall av konsekvenslogik.
Den synbara skillnaden bestar i sjilva verket av att mélsittningen, som
March forsoker gora gillande inte finns i limplighetslogiken, i sjilva
verket utgors av rolluppfyllnad. Distinktionen mellan limplighets- och
konsekvenslogik blir ointressant, i och med att det inte finns nigot
principiellt problem att se rolluppfyllnad som en mélsittning och att
se de vidtagna dtgirderna och rutinerna som medel for att dstadkomma
den 6nskade rolluppfyllnaden. Atgirderna fungerar fortfarande som ett
slags medel, men pa ett annat sitt 4n i konsekvenslogiken. I det senare
fallet dr det handlingarnas effekter som ir av intresse, i det forra fallet
ir deras knytning till den aktualiserade rollen som virderas.” Varfor dr
detta harklyveri intressant? Déirfor att det i sd fall formodligen dr samma
grundliggande mekanismer som stir for beslutsfattandet— det iir bara malen
som skiljer sig dt.

Likheterna mellan de bada logikerna framkommer nir man forsoker
tillimpa dem i praktiken. Se pa féljande exempel, dir Kjell-Olof Feldt
drar sig till minnes hur budgetférhandlingar i regeringen gick till.
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Det var ofrinkomligt och egentligen naturligt att ledaméterna i en
regering slogs for sina ansvarsomraden, “bevakade sina revir”. Deras
politiska profil och deras stillning i partiet bestimdes av vad de fick
utrittat och hur mycket pengar de lyckades erévra for “sina” omraden.
Men det inskirpte nédvindigheten av att finansministern och
statsministern héll ihop kring de évergripande mélen fér regeringens
politik (Feldt 1991: 141).

Statsrddens roller och upptridande i budgetarbetet bestimdes av deras
uppdrag i regeringen — ett typiskt ménster som for vrigt dr vilkine i
forskningen kring budgetbeslut (Wildavsky 1975; 1992). N4, skall man
klassificera statsridens beteende som ett fall av konsekvenslogik eller
limplighetslogik? Detir sant att deras beteende i budgetforhandlingarna
i hog grad var rollbestimt, vilket skulle tala for limplighetslogik. Ett
statsrdd skulle kunna tinkas uppfatta det som en del i jobbet att sldss for
sitt departements frigor. Men samtidigt ser vi hir ocksd ett beriknande
beteende fran statsrdden. De "bevakar” sina intresscomraden och gor s&
gott de kan f6r act uppnd den tilldelning de efterstrivar, t.ex. genom att
medvetet salta anspriken och begira 120 % av den efterstrivade tilldel-
ningen, si att den faktiska, bantade tilldelningen kommer att motsvara
den efterstrivade.* Det beteendet motsvarar konsekvenslogiken, dir
man vidtar handlingar i ett bestimt syfte. Distinktionen mellan de bida
logikerna faller dirmed samman, och kommer att handla om varfor
statsrdden vill ha mer pengar till sina departement (dvs. preferensbild-
ningen), inte hur de beter sig i budgetbeslutet. Men ingen har ifrigasatt
att mélsittningar kan komma frin alla méjliga svarforutsigbara hill, t.ex.
folja med jobbet och yrkesrollen eller bottna i en obehandlad neuros. Det
som frigan gillde var om man fattar medvetna beslut enligt tva olika
logiker, om minniskan ir forsedd med tva skilda slags apparatur for att
fatta beslut eller inte. Jag ser ingenting som talar for det.

Létosslimna frigan om preferensbildningen, dnskningarnas yttersta
killa, the will to will, dirhin for tillfillec. ”[W]hatever their motivations,
people seck and process information about politics in predictable ways.
The purpose ... is to clarify what these predictions might be” (Lupia et
al. 2000:2).»

(2) Man skulle kunna hivda att skillnaden mellan konsekvens- och
limplighetslogik snarare ligger i graden av medvetenhet som foregar
beslutet. Det dr sant att de allra flesta beslut fattas rutinartat. Alla yrken
fungerar genom en uppsittning sor:s, Standard Operating Procedures
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(oversikt i Allison & Zelikow 1999 : kap. 3). Arbetsuppgifter och méjliga
I6sningar ir pa forhand definierade genom olika slags rutiner, vilka i sin
tur inte granskas rationellt inf6r varje tillimpning. Men 4ven detta mot-
argument tycks mig vara ohéllbart for att forsvara motsatsparet. Till att
borja med ligger det ingenting sirskilt omedvetet i de fragor som limplig-
hetslogiken reser (Vem ir jag? Vad dr det hir f6r situation? Vad gor en
sadan som jag i en situation som denna?). Varfor skulle just ett sadant
overvigande ske omedvetet, medan konsekvenslogiken skulle mésta ske
medvetet? Grinsdragningen forefaller ad hoc-artad. Men framfor alle
bestrider ingen att ménga beslut fattas helt omedvetet eller rutiniserat.
Rutinernadrinlirda, och resultatav att samma dtgird vidtagits vid ett visst
slags situation s& manga ginger att man inte lingre beh6ver genomféra
ett medvetet val. Vissa av dessa inlirda rutiner r av det rolluppfyllande
slag som March talar om. Betink hur bordsskick utvecklas, frin att
vara ett stort huvudbry hos det lilla barnet i de lyckliga stunder som det
medvetet forsoker uppfora sig, till att g& per automatik hos den vane
statsmannen. Andra rutiner ir i sjilva verket grundligt inldrda kalkyler
av ett slag som March definitivt skulle kalla f6r konsekvenslogik. Be-
tink den vane korthajen som rent reflexmissigt vet hur man sa effektivt
som mojligt lurar skjortan av motspelarna, utan att behova 4gna sina
vilinvanda tekniker mista eftertanke, trots deras stora sofistikeringsgrad.
Kort sagt, det dr sant att det finns en viktig skillnad mellan medvetna
beslut och rutinbeslut. Men om det bara 4r denna naturliga tskillnad
som man forsoker finga, si blir den limpliga distinktionen en mellan
rutiniserade och medvetna beslut, inte en esoterisk grins mellan limp-

lighetslogik och konsekvenslogik.

3.2.2 BEGRANSADE RATIONALITETENS BEGRANSNINGAR

Herbert Simon blev beromd fér sitt angrepp pd den neoklassiska ekono-
mins as 7f~antaganden om individens 6verligsna rationalitet ([1947] 1997;
men se dven Lindblom 1959). Som de flesta stora idéer, framstar tanken
om begrinsad rationalitet i efterhand som intuitiv och sjilvklar.¢ Simons
kritik bestod i att peka pd att individen tvingas till avgrinsade analyser i
sitt beslutsfattande. Alla tinkbara handlingsalternativ kan inte 6vervigas,
alla tinkbara effekter av alternativen kan inte kartliggas, och alternativen
kan inte prévas mot alla tinkbara efterstrivansvirda malsittningar. An-
tagandet om individen som rationell beslutsfattare kan kvarstd, menien
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beskuren form — en begrinsad rationalitet, det vill siga "behavior that is
adaptive within the constraints imposed both by the external situation
and by the capacities of the decision maker” (Simon 1985: 294). Dessa
grinsdragningar kan se ut pd manga olika sitt (Forester 1984).

Den stora férdelen med det klassiska antagandet om individens full-
stindiga rationalitet 4r att det drastiskt minskar behovet av information
om de enskilda beslutsprocesserna. Stringt taget behover vi inte veta
nigonting annat om aktoren 4n dess preferenser och det objektiva
utseendet pa de incitamentsstrukturer som aktéren méter. Ur detta kan
allting annat deduceras. Att istillet arbeta med begrinsad rationalitet
innebir ett kvantsprang i informationsbehov f6r att kunna genomféraen
beslutsanalys. Man kommer ingenstans med det triviala konstaterandet
att individen znre 6verviger alla alternativ och 7nte beaktar alla mal. Den
kritiska fragan 4r naturligtvis sur individens avgrinsningsprocesser ser
ut. ”[W]e must know the choosing organism’s goals, the information
and conceptualization it has of the situation, and its abilities to draw
inferences from the information it possesses” (Simon 1985: 294).

Forestillningen om begrinsad rationalitet skiljer sig d4drmed radikalt
fran forestillningen om fullstindig, substantiell rationalitet. Antagandet
om fullstindig rationalitet ligger till grund f6r en kraftfull deduktiv be-
slutsteori. Begrinsad rationalitet, diremot, ir ingen teori alls. Begreppet
klargorbara det stora behovet av en realistisk mikroteori om beslutsproce-
durer (Lupia etal. 2000: 10—11). Det visar pé vilka kunskapsluckor som
maste fyllas innan beslutfattandet kan analyseras. Men for att fylla de
luckorna duger det nippeligen med att innu en ging skapa en "laundry
list of objections to rational choice” (Jones 2001: 54).

3.2.3 KANSLOSTYRT FORNUET

Det finns andra alternativ. Vill man férstd individens beslutsfattande
bér man ta sig en titt pd den apparatur som utfér beslutsfattandet, dvs.
hjirnan och det centrala nervsystemet. Nej, minniskan ir naturligtvis
inte fullstindigt biologiskt determinerad. Hennes anpassningsformaga
bygger pdatten ling rad beteendeménster bestims genom inlirning. Men
likvil, till och med ndr man bortser frén den stora mingd beteendeméonster
som zr medfédda (inte inlidrda), si miste man konstatera att dven den
sociala anpassningsformdga som skapar sidant kontextberoende i beteen-
det bygger pa en apparatur som inhidmtar och processar information.
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"Socialisering” 4r ensamt inte ett tillfredstillande svar pa frigan om varfor
minniskan beter sig som hon gér—inte ens om allting var inlirt och inget
specifikt beteendeménster var medfott. Detta dirfor att dven socialisering
kriver en medf6dd méjliggrande apparatur, som méste studeras for att
kunna férklara hur socialiseringen gér till och vilka ménster den i sin
tur féljer (jfr Pinker 1997; 2002).

En ging var minniskohjirnan ett stort Terra Incognita med fritt spel-
rum fér spekulationer, men den situationen 4r under forindring. Veten-
skapens studium av hjirnans funktionssitt och hur det styr individuellt
beslutsfattande har nétt till en punkt dir det finns rén som har politiska
implikationer. Dessa ron ir en limplig, for att inte siga nodvindig
utgdngspunkt for att studera politiskt beslutsfattande.”” Jag néjer mig
hir tyvirr med att gora en ytlig 6versikt 6ver de rén som harallra tydligast
koppling till symbolpolitikens mekanismer.

Ligg mirke till att studiet av beslutsprocesser pd mikroniva inte giller
enstaka ad hoc-miissiga avvikelser. Alla inser att en individ kan fatta ett
enskilt politiskt beslut, t.ex. en viss valhandling, pa grund av allskons
oférutsigbara omstindigheter — den ene kandidatens likhet med kire
gamle morfar, den andre kandidatens likhet med en avskydd gymna-
stikldrare, ett ovintat méte med en god vin som delade ut valsedlar
utanfor vallokalen, plétsligt illaméende som férhindrade uppmirksamt
lyssnande pé slutdebatten i tv, och sd vidare. Pd aggregerad nivé tenderar
emellertid sidana icke-systematiska avvikelser frin det rationella valet att
jimna ut sigi den utstrickning de dr slumpmissigt férdelade. Dirfor har
rationalistiska teoretiker med ritta hivdatattindividuella avvikelser kan
behandlas som ett bakgrundsbrus, som saknar politisk effekt pd makro-
nivd. Men det vi hir behandlar 4r inte slumpmiissigt brus, utan tvirtom
allmingiltiga strukturellt betingade avvikelser frin rationalitetsnormen.
Strukturen i friga ir allmingiltig, eftersom det ir en biologisk struktur:
den minskliga hjirnans funktionssitt. Nirsamma struktur paverkaralla
aktorer kan det fi hogst paragliga konsekvenser pa makroniva. I fallet
med slumpmissigt brus leder aggregeringen till att man kan bortse frin
avvikelsen. Vad betriffar biologiska strukturer leder aggregering till att
effekten forstirks. Dirfor dr det en viktig och omstindlig process att
klarligga sidana biologiskt betingade beslutsstrukturer (Marcus et al.
2000: 130).

Vi r6r oss hir inom ett ungt och snabbt vixande forskningsfilt
och fir noja oss med skissartade, tentativa ron. Fundamentet till en
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biologiskt grundad teori om individens politiska beslutsfattande har lagts
av Marcus, Neuman och Mackuen i Affective Intelligence and Political
Judgment (2000). Teorin om affektiv intelligens (affective intelligence)
forklarar individens beslut som en vixling mellan ett rutiniserat
normaltillstind dir man férlitar sig pa tidigare dverviganden, avbrutet
av sporadiska analytiska tillstdind som utloses av forhéjda kinsloligen
dir individen upplever oro eller dngslan (anxiety). Det ir i dessa
analytiska ligen individen himtar in ny information och férindrar
tidigare stillningstaganden, vilket sedan resulterar in nya rutiniserade
reaktioner. Dirmed finns inte det fundamentala motsatsférhillande
mellan kinslor och férnuft som traditionellt framstillts i visterlindskt
tinkande. Kinslor dr nodvindiga for férnuftet, bide for att mobilisera
handlingskraft och for att utlésa inldrningsprocesser (Damasio 1994).

En av de drivande mekanismerna i minskligt beslutsfattande ir
ndgot slags pleasure vs. pain-avvigning, som verkar frimjande och
attraherande respektive himmande och repellerande vid tanken pa
olika handlingsalternativ och de férestillningar man har om deras
konsekvenser (Damasio 1994: 179-180). I rationalistiskt sprakbruk
skulle det kunna kallas fér en nyttofrimjande mekanism. Om ett
handlingsalternativ férknippas med 6nskvirda férestillda konsekvenser
sd verkar det frimjande pa individens benigenhet att vilja alternativet.
Men in sd linge har vi dirigenom egentligen inte sagt nigonting mer in
Simon med sin begrinsade rationalitet.

Teorin om affektiv intelligens gor gillande att den medvetna, kognitiva
reaktionen pé ett intryck foregrips och ir beroende av en kinslomissig,
affektiv reaktion (Marcusetal. 2000: 35). Kinsloldgetirisin tur beroende
av en jaimforelse mellan forvintade och faktiska utfall. Nir registrerade
stimuli 4r ovintade eller hotande resulterar det i f6rh6jd oro. Orosnivéin
far 6vrig mental aktivitet att bromsas upp och riktar uppmirksamheten
mot de stimuli som utlést den. Dirmed skapas méjligheter for ny
inldrning (Marcus et al. 2000: 11). Det ir inte kinslosamma reaktioner
i storsta allminhet som attraherar uppmirksambhet till ett fenomen
och mojliggér inldrning, utan just oroskinslor. Empiriska undersok-
ningar visar hur “anxiety, rather than enthusiasm moves people to learn
policy-oriented information” (Marcus & Mackuen 1993: 672). Notera
ocksa att detta inbegriper en selektionsprocess. Nir stimuli utloser
inldrning och medvetna beslutsprocesser riktas uppmirksamheten mot
de kinslogenererande aspekterna av beslutssituationen pa bekostnad av
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andra aspekter (jfr Simon [1947] 1997: 103; 1983 : 30). Jones sammanfat-
tar processen pd foljande sitt. ”[E]motions are critical in the selection
of information for a decision ... Emotions highlight what is important;
they are critical in setting priorities ... [W]e cannot be rational about
things we do not fee/ about” (Jones 2001: 74).%

Négotstrikt motsatsférhallande mellan teorin om affektiv intelligens
och den traditionella modellen av en rationell beslutsfattare foreligger
egentligen inte. Snarare bor teorin ses som en mer sofistikerad modell
over hur rationalitet utévas i praktiken.

[T]he Affective Intelligence perspective is fundamentally complementary
to and commensurate with rational choice approaches. We find it
problematic, however, the very thing that rational choice modelling
usually finds it useful to hold constant. In the real world political attention
is a variable not a constant (Marcus et al. 2000: 129).

Ensadan kritik dterfanns redan i Simons begrinsade rationalitetsbegrepp.
Affektiv intelligens siger diremot ndgonting om hur uppmirksamheten
distribueras. Genom kinslomissiga reaktioner bryts gamla kognitiva
vanor vilket mojliggér rationell analys och inlirning.

3.3
POLITISKA PROBLEM

I likhet med individens perception, fungerar inte heller policyprocessen
som en lidkamera som oproblematiskt och naturtroget aterspeglar det
infallande ljuset pa en fotografisk plit. Det finns inget enkelt linjirt
samband mellan de objektiva omstindigheterna i samhillet och utseendet
pa de politiska beslut som fattas. Precis som individens perception, ir
policyprocessen stringt selektiv och ibland hastigt férinderlig. Inte nog
med att bilden kan beskiras — obehagliga frigor kan hallas borta frin den
politiska dagordningen — dessutom kan ett och samma motiv framstillas
pa mdnga olika sitt, och det ir just perspektivet som gér att en objektiv
omstindighet kan uppfattas som ett politiskt problem.

3.3.1 KONSTRUKTIONEN AV PROBLEM

Offentlig politik kommer till ddrfér att man vill 16sa ndgon form av
problem i vid bemiirkelse.?” Men sakernas tillstind ir aldrig ett problem
i sig sjilv. Det ir bara ett tillstdnd, sd som virlden ser ut (dven om vi
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har svért att enas om vad detta tillstind ir och vilka metoder som ska
anvindas for att ta reda pa det), varken mer eller mindre. Ett problem
blir till i den stund man uppfattar tillstindet som otillfredsstillande, men
inte oundvikligt. Det vill siga, man tror att det gar att gora nigonting
dt saken (Wildavsky 1979: 26). Ett politiskt problem blir till nir nigon
beskriver det som en offentlig angelidgenhet att pa nigot sitt forhalla sig
till problemet. En sddan beskrivning inbegriper alltid, direkt eller indireke,
ett pastiende om att tillstdndet i sin férlingning bryter eller hotar ett
erkint politiskt eller gemensamt virde (jfr Anderson 1979: 712 ; Majone
1989: 23ff), t.ex. rittvisa och frihet. Vi férvintas presentera argument
for véra politiska forslag, och ett politiskt argument har den formen
(se vidare Stoker 1992). All policy argument leads back, eventually, to
a finite and bounded set of classic principles and problems of political
evaluation” (Anderson 1979 : 713).

Naturligtvis spelar det stor roll vem som beskriver ett tillstdnd som ett
politiskt problem p4 detta sitt. Vissa aktorer har litt att fa sina problem
uppmirksammade och accepterade som politiska problem, medanandra
tycks vara domda till periferin. Det praktiska politiska inflytandet dr inte
jimnt férdelat. Men den invindningen giller egentligen frigan om vems
politiska problem som kommer upp pa agendan. Samma fundamentala
form giller f6r att beskriva nigonting som ett politiskt problem oavsett
vilket politiskt inflytande aktérens stillningstaganden sedan har. Om
problembeskrivningen blir accepterad inom nyckelarenor si fir den
praktiska konsekvenser, blir den det inte kommer den att bli verkningslos
och niven knyts i fickan.

Om politiska problem bestdr av rolkningar av objektiva omstindig-
heter, s blir det vanskligtatt bara férklara policybeslut genom egenskaper
i den konkreta beslutssituationen.

[A] policy cannot be satisfactorily explained’ simply as a product of
certain socio-economic conditions, or a given configuration of political
pressures, or as the outcome of a particular political process, all of which
are dominant motifs in particular policy study. It is also necessary to
know what people thought of prevailing socio-economic conditions, what
claims and grievances interested parties brought forward, and how they
debated and assessed these problems (Anderson 1978).

Om samma objektiva forutsittningar skapar skilda utfall vid eva tillfillen,
sd kan en forklaring vara att tolkningen av férutsittningarna, det vill
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siga problemdefinitionen, varit annorlunda vid de tva tillfillena (Ross
1993: 27).

Dirmed blir politiska problem i en avgérande bemiirkelse sociala (och
didrmed minskliga) konstruktioner. Vissa har kallat detta synsitt for en
postpositivistisk utveckling inom policyanalysen (Fischer & Forester
1993; Howlett & Ramesh 1998: 467). Termen ir litet mirkligt vald,
eftersom den tidigare policyanalysen inte nédvindigtvis var positivistisk,
och verkar bira sliktskap med den sedvanliga pajkastningen pa
positivismen (jfr Simon [1947] 1997: 68). Jag foredrar dirfor att beteckna
uppfattningen som socialkonstruktivistisk (se Hacking 1999).

Ofta forekommer bara en eller ett fital definitioner av ett problem
samtidigt i debatten. Detta kan dels férklaras med att politiker tenderar
att tinka i konventionella banor och har svért for att omformulera gamla
problem. Normaltsaknas det resurser att Gverviga nya definitioner annat
in i rena krisligen, och det r svért att hitta definitioner som appellerar
till tillrickligt stora grupper for att vara politiskt gangbara (Burstein
& Bricher 1997). Dessutom kan homogeniteten i problemdefinitioner
forklaras med att resursstarka grupper lyckas géra sina definitioner
gillande pa bekostnad av mindre inflytelse rika grupper (Lindblom
& Woodhouse 1993: 112). Kiritisk teori kan sigas handla om sddana
strukturella skevheter i problemdefinitionsprocesserna (deLeon 1999:
26—27)

Homogeniteten har en maktdimension i och med att problem-
definitionerna kan anvindas som taktiska verktyg som blockerar somliga
politiska dtgirder och frimjar andra (Cobb & Coughlin 1998). Beroende
pa hur problemet definieras kommer beslutsprocessen att indra karaktir.

”[P]roblem definition is more than the overture to the real action; it is
often at the heart of the action itself.” (Weiss 1989 : 98). Definitionen blir
mer 4n bara argument — den sitter grinserna for vad som ir att betrakta
som problemets kirna, hur problemet skall begreppsliggoras och rent av
hur det skall lsas (Nelson & Kinder 1996: 1057).

At whatever state a new problem definition gains significant support, it
shapes the ensuing action. It legitimates some solutions rather than others,
invites participation by some political actors and devalues the involvement
of others, focuses attention on some indicators of success and consigns
others to the scrapheap of the irrelevant (Weiss 1989 : 112).
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Om man accepterar det som hir sagts om politiska problem, s blir den
kanske viktigaste konsekvensen att politiska preferenser méste betraktas
som konstruerade (och dirmed formbara). All oklarhet som kan rida
kring vilken problemdefinition som ir den limpligaste far terverkningar
pa beslutsfattarens preferenser. Varfor dr det sa? "Preferences are desires
about end states ... But if end states are ambiguous, then our prefer-
ences must be ambiguous” (Jones 2001: 48). Det som betraktas som
ett beslutsalternativs “resultat” beror pé ur vilket perspektiv alternativet
analyseras, och virdet av resultatet beror mot vilken malsittning det
utvirderas. Eftersom preferensen och méjligheten att ritefirdiga forslaget
i sin tur beror pa denna argumentationskedja, sd framstr politiska
stillningstaganden som i hgsta grad konstruerade och kontextberoende
(Throgmorton 1991). De politisk-strategiska implikationerna av detta
dr vilkinda. Genom att manipulera problemdefintionen kan en aktor
forsoka splittra motstindarsidans koalitioner och samtidigt attrahera
nya akeorer till den egna sidan i konflikten (Riker 1986; Schattschneider
[1960] 1975).*

3.3.2 KONSTRUKTION PA MIKRO- OCH MAKROPLANET

Bade pa grupp- och individniva kan det identifieras processer som
tenderar att begrinsa antalet problemdefinitioner som samtidigt 6vervigs.
Den kanske viktigaste begrinsningen pa individplanet ligger i hur véra
huvuden ir beskaffade. Minniskan har inte den kognitiva kapaciteten
att se abstrakta problem ur speciellt ménga synvinklar samtidigt, och nir
vi byter synvinkel glommer vi snabbt insikterna frin den forra.

The limits of short-term memory mean that human decision makers will
have to shift from one focus to another episodically. A shift in focus of
attention is exactly that: ashift. Even if relevant environmental conditions
have changed in a smooth and continuous fashion, a decision maker’s
problem-solving abilities must shift discontinuously to apprehend the
now relevant conditions (Jones 2001: 75).

Vidare har individen en fallenhet for konformism. Evolutionirt ir
det virdefullt eftersom det underlittar inlirning. Vidare finns ménga
samhillsnormer som bygger pa konformitet (Jones 2001: 115-120).
Ytterligare ett mikrofenomen som har en begrinsande inverkan ir vad
Hirshleifer kallar for informationskaskader (refererad i Jones 2001: 114).
Individens information bestdr av egna observationer, men framforallt
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observationer av andra individers observationer. Vi seriekopplar oss till
varandra. Effekten blir att ”[t]o fool all of the people, you need only to
fool the first few in line — the rest will follow” (Jones 2001: 114).

En stor del av litteraturen kring problemdefinitioner studerar makro-
processer, och bestér frimstav fallstudier av hur enskilda policyomriden
formats av dndringar i problemdefinitionen (Rochefort & Cobb 1994;
Bosso 1987; Gusfield 1981). Ett makrofenomen som begrinsar antalet
problemdefinitioner ir, som sagt, att manga grupper saknar resurser for att
kunna géra sina synsitt gillande. Pdstdendet dr knappast kontroversiellt.
Det férklaras med den ojimlika resursfordelningen i samhillet, men dven
med att vissa slags intressen 4r mer svirorganiserade in andra (Olson
1965; Schattschneider [1960] 1975). Den viktigaste orsaken till att antalet
definitioner hélls nere 4r mer eller mindre aktiva f6rsok frin samman-
svetsade policygrupper att monopolisera en friga och gora “sitt” synsitt
till det gillande. Lat oss se nirmare pa dessa policysubsystem.

3.4
POLICYSUBSYSTEMEN

Mingden policybeslut i samhillet dr 6vervildigande. En hog grad av
specialisering bland aktdrerna ir ofrdnkomlig. Redan en ytlig betrakeelse
av exempelvis riksdagsarbetets organisering visar detta, men speciali-
seringen gdr naturligtvis lingt djupare 4n si. Merparten policybeslut
fattas i specialiserade organ utanfér parlamentet. Det ricker med att
reflektera over, sig, Vigverkets och Motorminnens betydelse for trafik-
policy, Jordbruksverkets och LRrE:s betydelse for jordbrukspolicy eller
Jagarforbundets och Naturvérdsverkets roller for viltvardspolicy for att
gora specialiseringen tydlig. »* Policyskapande ir en kvalificerad heltids-
sysselsittning.

3.4.1 JARNTRIANGLAR OCH SUBSYSTEM

Sambandet mellan policyskapande och specialisering dr sedan linge
vilkint. P4 1950-talet noterades det i amerikansk statsvetenskap att de
verkliga policybesluten ofta fattades inom s.k. jirntrianglar som bildades
inom olika policyomriden, pd bekostnad av de 6ppna parlamentariska
beslutsprocesserna. En jirntriangel dr ett ssammansvetsat nitverk mellan
parlamentariska utskott, myndigheter och utomstdende intressenter
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(intresseorganisationer och niringar) som alla har intressen att bevaka.
Deltagarnai triangeln har goda skil att férsoka begrinsa insyn och intride
till nitverket. Med fa deltagare i slutna rum underlittas férhandlingar
och politisk kohandel dir alla som vunnit tilltride till triangeln fir sina
intressen tillgodosedda. Beslutsfattandet i jarntrianglar ”is inherently in-
cremental, since great changes only attract unwanted attention. Whether
it is "democratic’ is another matter” (Bosso 1987: 6).

Heclo hivdar att jarntrianglar ofta 4r en 6verdrivet statisk syn pa
beslutsstrukturerna. Visserligen ir det en riktig beskrivning inom vissa
policyomraden, men vanligare 4r att besluten tar form inom mer 16st
sammansatta zssue networks. Tilltridet till issue networks avgors i storre
utstrickning av kunskap, engagemang och energi, vilket gor de storre
och mer genomtringliga in jirntrianglarna. Inom nitverken utvecklas
en gemensam policydefinition eftersom “those in the networks are likely
to have a common base of information and understanding of how one
knows about policy and identifies its problems. But knowledge does not
necessarily produce agreement” (Heclo 1995: 48)

Aven issue networks kan ses som en byteshandel — i detta fall en dir
administratorernas och politikernas inflytande vixlas mot intressenternas
expertkunskap och samarbete.

Knowing what is right becomes crucial, and since no one knows that for
sure, going through the process of dealing with those who are judged
knowledgeable (or at least continuously concerned) becomes even
more crucial. Instead of power commensurate with responsibility, issue
networks seek influence commensurate with their understanding of the
various, complex social choices being made (Heclo 1995: 48)

De demokratiska problem som finns med jirntrianglar stdr dven att finnas
hos sakfrigenitverken, om 4n i nigot forminskad skala.

The trouble is that only a small minority of citizens, even of those who
are seriously attentive to public affairs, are likely to be mobilized in the
various networks. Those who are not policy activists depend on the ability
of government institutions to act on their behalf” (Heclo 1995: 54).

Medborgarens situation férblir den samma: "They feel that they live in
a time of big decisions; they know that they are not making any” (Mills
1995 74).

I policylitteraturen anvinds begrepp som ”iron triangles”, “sub-
governments’, “policy subsystems” och "issue networks” for att beskriva
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specialiseringen och nitverksbildningen inom olika sakfrageomraden. Jag
kommer hir att anvinda termen policysubsystem som en samlingsterm
for dessa sektoriellt specialiserade politiska arenor, specialiserade i
kontrast till det makropolitiska systemet (med parlament, regering etc)
som ir generalistiskt. Jag kommer snart att siga mer om detta.

Som hir framgétt dr jirntrianglarna ett hardare och mer exklusivt
subsystem in issue networks. Jag ser dessa begrepp som punkter pa
ett kontinuum som gar frin helt 6ppna beslutssituationer i ena dnden
till hirda och strike exklusiva policysubsystem i den andra. Det finns
ingenting som hindrar att definiera fler punkter och subsystemtyper pa
skalan, dven om jag inte skall géra det hir.

3.4.2 POLICYDEFINITION OCH INSTITUTIONER

Starka policysubsystem vilar pa tvd ben. Dels bygger de pa en diskursiv
gemenskap, ett gemensamt sitt att betrakta policyproblemet och
avgora vad som ir relevant kunskap och relevanta hinsynstaganden
— det jag tidigare kallat f6r en gemensam policydefinition. Dels bygger
de pa formella institutioner som reglerar tilltridet till de viktiga besluts-
situationerna, avgdr vem som ir att betrakta som expert, styr informa-
tionsfloden etc.

En stark jirntriangel, det Baumgartner och Jones kallar for ett policy
monopol (denna myckenhet av begrepp), har tvd karaktiristika.

First, a definable institutional structure is responsible for policymaking,
and that structure limits access to the policy process. Second, a powerful
supporting idea is associated with the institution. These buttressing
policy ideas are generally connected to core political values which can
be communicated directly and simply through image and rhetoric
(Baumgartner & Jones 1993: 7)

Policysubsystemets institutionella inramning legitimeras med andra
ord genom policydefinitionen. Det krivs en starkt sammanhéllen
definition med hog retorisk slagkraft for act kunna legitimera harda,
exklusiva nitverk — “an agreed-upon set of conventions about what
counts as answering a question, what counts as having a good argument
for that answer or a good criticism of it” (Rorty 1979: 320). Ju svagare
policydefinition, desto storre sannolikhet att nitverken kommer under
attack utifrin — "what happens when someone joins in the discourse
who is ignorant of these conventions or who sets them aside” (Rorty
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1979: 320). Sambandet illustreras i Figur 8. Eftersom det l6per en viss
tid frin en férindring i policydefinition (y-axeln) till dess att de formella
institutionerna hunnit paverkas, blir det ovan beskrivna sambandetidealt
(den streckade linjen). Empiriskt kan vi forvinta oss mer episodiska
forindringar (den heldragna linjen).

A

—
o

Iron triangles
A _> &
Issue networks

Serial

shift B

Diskursiv homogenitet
O H N W A Vi &\ o0\©

Formell institutionaliseringsgrad

Avvikelse

‘- = = Jimvikeslige

Figur 8 Olika slags policysubsystem. Graden av diskursiv homogeniter bestimmer
pé lingre sikt vilken formell institutionalilseringsgrad som dr mdjlig. Insti-
tutionaliseringsgraden och den diskursiva homogeniteten avgir subsystemets
karaktir, ifrdn hdrda jirntrianglar till ofsrutsigbara serial shifts.

Punkterna A och B ir instabila tillstind i policynitverket. I punkten
A ir den diskursiva homogeniteten lingt hogre 4n den institutionella
inramningen. Det ir ett tillstdind med stor enighet kring vilka mél och
medel som ir relevanta inom policyn. I en sidan situation finns det
stort politiskt handlingsutrymme, och det bestédr typiskt i att skapa
institutioner som skall hantera policyproblemet, t.ex. nya eller férindrade
lagrum, expertorgan, kommittéer och myndigheter. Den institutionella
forindringen ir ett uttryck for den starka policydefinitionen och
kommer att spegla den (vissa grupper utses som experter istillet for
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andra, regleringsbreven utformas pé ett visst sitt osv.). Samtidigt innebir
forindringen att den institutionella inramningen 6kar. Dirf6r rér man
sig 4t hoger i figuren tills man nar en punkt dir institutionerna speglar
policydefinitionen.

Punkten B ir en situation dir policyomradet 4r hart institutionellt
reglerat, samtidigt som konfliktnivin runt policydefinitionen ir hég. De
befintliga institutionerna speglar en policydefinition som inte lingre ir
allmintaccepterad. Fler grupper in de som har tillerdde till nitverken gor
nuansprik pd att besitta relevant expertis, andra mél borjar diskuteras in
desom uppmirksammas inom nitverken. I en sidan situation mobiliseras
grupper som stdr utanfor de etablerade institutionerna. Institutionernas
legitimitet minskar och de borjar ifrdgasittas. Garsituationen tillrickligt
langt kommer de existerande institutionerna att ersittas.

Sammanfattningsvis, punkt B 4r en situation med stora konflikter
som destabiliserar institutionerna. Punkt A ir en situation med lag kon-
flikeniva vilket mojliggér institutionsbyggen.

Policysubsystemet bestdr normalt av en eller fital rivaliserande sa
kallade f6r advocacy coalitions (Sabatier & Jenkins-Smith 1993). En
advocacy coalition ir policynitverk av aktorer frin olika omriden
(politiker, foretridare for intressegrupper, experter osv.) som delar ett

“trossystem” — det vill siga, de har gemensamma f6r policyomridet

grundliggande virderingar och uppfattningar om kausala kopplingar
och problemdefinitioner — och som 6ver tiden har en "icke-trivial grad”
av koordinerat agerande (Sabatier 1993: 25). I policysubsystem med hég
grad av diskursiv homogenitet finns bara en enda advocacy coalition,
vilket innebir att begreppet sammanfaller med policysubsystemet. Men
mdnga subsystem ir inte fullt s& homogena. Sabatier anger tva till fyra
koalitioner som normalvirdet for ett subsystem (1993 : 26).

Advocacy coalition-ramverket utgar frin att delade trosforestillningar
(i policyfragor, inte i teologiskt avseende), snarare dn delade materiella
intressen, ir den fundamentala sammanhallande kraften i policyprocesser.
Sidana trosforestillningar kan delas in hierarkiske, i en djup kirna med
grundliggande antaganden om rittvisa och minniskans natur, en
mellanliggande nivd med policyantaganden om problemdefinitioner och
kausaliteter samt slutligen ett ytligt lager med specifika forestillningar
om tekniska detaljer och det aktuella tillstindet inom policyomridet
(Sabatier 1993 31). Forestillningar i de mellanliggande och framféralle
de djupa lagren ir motstindskraftiga mot ny information. Individen
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ir obenigen att ifrigasitta sina fundamentala forestillningar om
policyomridet (Sabatier & Jenkins-Smith 1999: 121—-122; Hall 1993).

3.5
OFORUTSAGBARA SAMMANBROTT

S4 linge beslutsfattandet haller sig inom policysubsystemen s [6per
affirerna lugnt och fint.

[S]ubsystem politics is the politics of equilibrium — the politics of the
policy monopoly, incrementalism, a widely accepted supportive image,
and negative feedback. Subsystem decision-making is decentralized to
the iron triangles and issue networks of specialists in the bureaucracy,
congressional sub-groups, and interested parties (True et al. 1999: 102)

Den begrinsade och konstanta uppsittningen intressenter i besluten
mojliggor forutsigbarhet och forhandlingslésningar. Det finns knappast
ndgon politisk intressent som inte onskar sig sitt alldeles egna lilla policy-
monopol. Ibland gér 6nskan i uppfyllelse, men ingenting varar for evigt,
och den politiska historien dr en kyrkogard av férstérda policysubsystem
(Baumgartner & Jones1993: 7). Forklaringen till stora policyférindringar
och forklaringen till policysubsystemens sammanbrott hinger ihop.

Det politiska systemet moter ett grundliggande problem. ”Poli-
ticians cannot simultaneously deal with all important issues, but
governments must” (True et al. 1999: 100). Losningen pa problemet
stavas arbetsdelning, och ena sidan av delningen har vi redan bekantat
oss med, policysubsystemen. Den andra sidan ir de stora politiska
institutionerna och aktorerna: parlament, regering, nationella politiska
kommentatorer, framtridande partipolitiker, ledarsidor och debattfora.
Beslutsteoretiskt gors distinktionen mellan parallel och serial processing
(Simon 1983). Policysubsystemen arbetar parallellt, specialiserat och
timligen oberoende av varandra. De 6verordnade politiska institution-
erna arbetar seriellt, med ett litet fital frigor at gdngen.

For att ett policysubsystem skall 6verleva maste aktorerna i systemet
se till att deras policyfragor forblir delegerade till parallel processing och
i gorligaste man halls borta frén 6verordnade beslutsorgan. Policydefini-
tionen ir ett viktigt instrument for att dstadkomma detta. Genom att
definiera en politisk friga i s tekniska termer som méjligt, och genom
att beskriva den som virdeneutral, teknokratisk och endast koppla den
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till marginella politiska frigor, kan man hélla utomstdende, potentiellt
engagerade grupper borta (Baumgartner 1987).

3.5.1 SERIAL SHIFT

Stindiga forlorare i ett policysubsystem har inga storre intressen i att
frimja systemets 6verlevnad. Om konflikten expanderar och nya grupper
engagerar sig i policyomradet finns méjligheten att styrkeforhallandena
forindras (Schattschneider [1960] 1975). De viktigaste strategiska
mélen for en aktor som ir pé vig att férlora en konflike 4r att férindra
styrkeférhéllandena mellan kontrahenterna. Ett sitt att gora detta ir
genom att expandera konflikten och attrahera grupper som tidigare
passivt stdtt vid sidan av konflikten. I praktiken innebir det ofta att
konflikten flyttas upp pa en hogre institutionell nivd (exempelvis frin
policysubsystemet till parlamentet) for att avgoras dir. Detta byte frin
parallel till serial processing, det vill siga nir ett policydrende forflyttas
frén subsystem till 6verordnade beslutsorgan, kallar Jones for ett serial
shift (1994).

Ett serial shift mojliggor stora forindringar. De institutioner och
konstanta aktorskonstellationer som garanterade inkrementalismen
inom policyomréidet bryts nu sonder, och dirfér kan nya strukturer
etableras.

Macropolitics is the politics of punctuation — the politics of large-scale
change, competing policy images, political manipulation, and positive
feedback. Positive feedback exacerbates impulses for change: It overcomes
inertia and produces explosions or implosions from other stages (True
etal. 1999: 102).

Politiken i subsystemen priglas av negativ feedback. Det innebir att
policyférindringar i en viss riktning tenderar att mobilisera motkrafter
som verkar i motsatt rikening. Nir ena sidan i ett vildefinierat
policysubsystem agerar for policyférindring kommer detta att mobilisera
motstindarsidan till agerande som negerar forindringsforssken. Dirmed
blir forindringar sjilvfrsvagande, subsystemet priglas av stabilitet och
beslutsstilen blir inkrementell.

I ett serial shift rider istillet positiv feedback vilket innebir att
forindringarna i subsystemet tenderar att vara sjilvforstirkande. En
liten forindring i den makropolitiska vindriktningen kan mobilisera
nyaaktorer, vilket 6kar styrkeforskjutningen i konflikten varpa ytterligare

98



aktorer mobiliseras. Baumgartner och Jones ger huvudsakligen tva
forklaringar till att positiv feedback uppstir (Baumgartner & Jones
2002b: 15-20). Den forsta férklaringen ir att méjligheten att mobilisera
aktorer i en sakfriga ir beroende av sannolikheten till framgéng. Politiska
aktorer forsoker ofta undvika att ligga sina begrinsade resurser pi att
strida i forlorade slag, precis som viljare férsoker undvika att ligga roster
pa partier som dnda inte tar sig in i parlamentet. I takt med att fler aktérer
mobiliseras okar framgingsutsikterna och det blir allt ittare att vicka
nya grupper.® Den andra forklaringen ir kognitiv. Positiv feedback kan
forklaras som resultatet av forindrad fokus. Nir uppmirksamheten
i debatten riktas mot nya aspekter av ett befintlig politisk friga kan
det resultera i att aktorer gor nya bedémningar av sakfrigan, dven om
de underliggande preferenserna inte har férindrats (Jones 1994). Nya
aktorer, som engagerats pa grund av den forindrade uppmirksamheten,
ger sig in i debatten och férstirker dirmed samtidigt genomslaget for
denna nya fokus. Kedjereaktionen ir ett faktum.

Ettserial shift ssmmanhinger siledes med nya policydefinitioner och
okad uppmirksamhet for policyomradet i media och bland den breda
allminheten (Jones 1994: 185). For forsvararna av ett policysubsystem
ar medial uppmirksamhet som regel daliga nyheter. Sambandet mellan
mediabevakning och etableringen av nya subsystem ir vilbelagt
(Baumgartner & Jones 1993 ; Jones 1994; True et al. 1999 ; Baumgartner
& Jones 2002a).

Vad ir forklaringen till att just nya policydefinitioner och uppmirk-
samhet bryter sonder policysubsystemen? Tvd nyckelfaktorer beror pa
dessa variabler: aktorskonstellationerna och preferensbildningen.

1. Vem som uppfattar sig som berird av en policyfriga beror pd hur
frégan definieras, dvs. vad man beskriver som omradets kirna. Exem-
pelvis engagerade sig fackféreningar i bpT-frigan nir det beskrevs
som ett arbetsmiljoproblem, medan miljorérelsen vaknade nir man
beskrev omradet som en miljsfraga (Bosso 1987).

2. Vilka preferenser man har i en friga beror pé vilka aspekter av frigan
som utvirderas mot vilka malsittningar. Aven detta beror pa hur
fragan definieras.
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3. Vem som engagerar sigien friga beror pi vilka som uppmirksammat
att frigan ir av intresse for deras milsittningar. Detta forindras nir
fragan far medial uppmirksamhet.

4. Preferenserna i en friga beror pa vilka aspekter av frigan som upp-
mirksammas. Som regel far ett policyomrade medial uppmirksamhet
nir nya aspekter blivit av intresse (Baumgartner & Jones 1993).

Beslutsfattandet under serial shifts fir en annan, mer svarforutsigbar
karaktir 4n den i subsystemen. Férklaringen ir att de faktorer som
skapade forutsigbarhet i policysubsystemet, det begrinsade antalet
aktorer och den gemensamma problemdefinitionen, nu saknas. Istillet
overvigs nya principer, nya sitt att formulera problem och nya grupper av
aktdrer mobiliseras nir frigan fors upp i det makropolitiska systemet. T ett
senare skede kommer ett nytt subsystem att etableras och beslutsfattandet
dtergdr till ect forutsigbart, inkrementellt monster kring ett jaimvikeslige
i det nya subsystemet. Det ska inte férvixlas med nigon genuin jimvike
didrenvar ir n6jd med sakernas tillstind. Lugnetir strukeurellt beroende
och 6verlever bara lika linge som de formella institutioner och den
policydefinition som skapat det (Baumgartner & Jones 1993: ).
Policysubsystemens forsvarsformaga torde vara avhingig policyom-
ridets natur. De subsystem dir Baumgartner och Jones finner avbrutna
jimvikter och periodvis snabb férindring (1993) giller regulativa frigor
inomtimligen tekniskaomriden (t.ex. kirnkraftochbekimpningsmedel).
Nir Pierson studerar forsoken att gora nedskirningar i vilfirdssystemen
finner han diremot en remarkabel 6verlevnadskraft hos befintliga
policies, trots intensiva politiska attacker (1994). Forklaringen ligger i
attvilfirdsprogrammen i stor utstrickning skapar sina egna stédgrupper,
genom att ett stort antal anstillda och avnimare kan mobiliseras niir pro-
grammen hotas. Samtidigt lider viljarkdren av ett s.k. negativitetsbias
— som viljare 4r man mer benigen att bestraffa politiker for dsamkade
forluster, 4n att beléna dem for uppnidda vinster. Dirfor kan politiker
som attackerar befintliga vilfirdsprogram inte rikna med att viljarfor-
lusten i den angripna intressegruppen kommer att kompenseras genom
vinster hos den bredare allminheten (Weaver 1986; Pierson 1993).
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3.5.2 VENUE SHOPPING

Om maktforhallandena skiftar mellan institutionerna blir det strategiske
viktigt att styra en policyfriga till den institution dir ens egna intressen
kan forvintas f3 gehor.

Policy makers know that the outcome of a policy debate is decided in
large part by the arena in which it is considered. They use sophisticated
rhetorical strategies to force consideration of an issue into the arena of
policy making which is most favorable to them (Baumgartner 1987:

33).

Férlorar man konflikten i en arena, kan man forsoka fora ver konflikten
till en annan dir utsikterna ser bittre ut. Detta kan ske genom att frigan
omdefinieras och forflyttas horisontellt s& att andra kommittéer blir
aktuella, att frigan faller under andra myndigheters verksamhetsomrade,
eller genom att frigan forflyttas vertikalt frin statlig niva till 6verstatlig,
regional eller kommunal niva.

Majligheten till venue shopping 4r avhingig det politiska systemets
institutionella struktur. Det amerikanska politiska systemet ir frag-
menterat, med stora méjligheter att flytta politiska frigor bdde horisontellt
och vertikalt (jfr Birkland 2001: 97, 119—121; Anderson 2000: 43). L ett
mer monolitiskt politiskt system utan maktdelning, som det svenska,
utgdr den politiska makten frén parlamentet. Dirfor finns inte samma
mojligheter att soka nya arenor. Det finns en naturlig primir arena som
madste erovras, parlamentet. Dirmed inte sagt att mojligheterna till
venue shopping helt skulle saknas. Man kan se exempel pa hur landsting
anvinds som substituerande arena f6r nigot som avsetts bli nationell
policy (t.ex. privatiseringen av sjukvérden i Stockholms landsting under
mandatperioden 1998—2002). Man kan ocksd se exempel, i synnerhet
efter BU-intridet, pd hur aktorer driver frigor juridiskt efter att den
politiska vigen misslyckats. Huvudtendensen 4r dock tydlig: ju mer
fragmenterat politiskt system, med flera institutioner som har en egen
makesfir, desto stérre utrymme for venue shopping.

3.5.3 SOPTUNNEMODELLEN

De beslutssituationer som rdder under ett serial shift hor till det slag som
brukar kallas for anarkiska och beskrivas som s.k. garbage can-processer,
en beslutsmodell som forst beskrivits av Cohen, March och Olsen (1972)
och som framfor allt utvecklats av Kingdon (1995), dir den i engelsk
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terminologi kommit att kallas for Multiple Streams (Zahariadis 1999),
nedan benimnd soptunnemodellen.

De “multipla strommar” som det talas om handlar dels om de
problemdefinitioner som tidigare beskrivits, dels om policyférslag som
pa motsvarande sitt cirkulerar bland deltagarna, dels rent politiska
faktorer som valutslag och opinionsférindringar. Dessa strommar
verkar oberoende av varandra. Policyforslag, dvs. olika slags losningar
pa tinkbara problem, skapas och lanseras ofta avandra grupper av aktorer,
normalt tekniska specialister, in de som lanserar problemdefinitioner.
Vissaaktorer lanserar politiska problem utan att ha nigralésningar, andra
aktorer lanserar policyforslag utan att alltid ha ndgra uppenbara problem
som dessa forslag utgér l6sningen pa. Ytterligare andra aktdrer 4r i behov
av att lyfta fram limpliga kombinationer av problem och policyférslag
for att ha sakfragor att driva. Teorin beskriver det som avgorande hur
dessa strommar samverkar.

Den exakta kombinationen av vilka fragor och lésningar som finner
varandra vid en viss tidpunkt framstills som i stor utstrickning slump-
miissig och skiftande 6ver tiden. Dirmed blir temporala faktorer viktiga
i férklaringen av ett beslut. Policyférindring handlar om timing. Det
ir de sammanlidnkningar av problemdefinitioner och policyforslag som
finns vid ett beslutstillfille med nédvindiga politiska forutsiteningar
som iravgorande. Strommarna méste sammanstrala tidsmissig, kritiska
tillfillen som Kingdon kallar fér policyfonster, for att de skall paverka
policyskapandet (Kingdon 1995: 165). Vidare krivs det att det finns
policyentreprenérer pa plats nir policyfonstret 5ppnar sig, individer som
investerar resurser i form av tid, status och engagemang och som driver
sammanlinkningen och aktivt lanserar vissa problem och l6sningar
(Kingdon 1995: 179). Idéer méste biras upp av nyckelaktorer.

Vilka egenskaper dr det som gor en l6sning attraktiv? Kingdon nimner
vissagrundkrav forattenldsning skall kunnaéverleva: technical feasibility
(tekniskt genomarbetad och genomférbar), valueacceptability (isamklang
med subsystemets normer), budget constraints (finansiellt genomforbar),
public acquiescence (opinionsmissigt genomférbar) (Kingdon 1995:
131-139). Dessa kriterier framstir som ganska allmint héllna, och de
siger foga om varfor vissa losningar ibland besitter sidan attraktionskraft.
Saken behandlas dock i Hess (1999), som i en undersékning av hur
amerikanska skoldistrikt forsokt reformera skolan hivdar att 16sningar
med hog synbarhet och symbolisk attraktionskraft systematiskt priori-
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teras framfor instrumentellt effektivare alternativ. Vidare finns studier
som visar pa spill over-effekter i sammanlinkningen mellan lsningar
och problem. Om ett visst slags policylosning framgéngsrikt anammats
inom ett omrdde kommer det sannolikt att skapa tryck pa att anvinda
samma losning inom andra omraden i forsok att aterupprepa vinsterna,
ibland oberoende av det faktiska utseendet p& de nya problem man avser
16sa (Zahariadis 1999 : 83). Tidigare framgangar gér en losning attraktiv
som kopplingspartner till nya problemdefinitioner.

Soptunnemodellen ir inte tillimplig i alla beslutssituationer. Ett
grundantagande i analysen ir att policyomradet ir sd oklart definierat
att samma losning kan féras ssmman med helt olika slags problem och
att olika slags 16sningar kan féras samman med ett och samma problem.
Ett serial shift dr, som sagt, ett svarforutsidgbart tillstind i policyutveck-
lingen och hér just till den typ av situationer som soptunnemodellen
avser att modellera (jfr Zahariadis 1999: 86).

When a general principle of policy action is in place, policymaking
tends to assume an incremental character. When new principles are
under consideration, the policymaking process tends to be volatile, and
Kingdon’s model is most relevant (Baumgartner & Jones 1993: 5).

Soptunnemodellen kan pd s vis ses som ett kompletterande analysverkeyg
som kan forenas med andra policyteorier som avbruten jimvikesteori
och advocacy coalition framework. Den ir anvindbar for att beskriva
ett ytterlighetstillstdnd i policyutveckling, nir problemdefinitioner och
preferensbildningen #r som allra mest oklar.

3.6
SYMBOLPOLITISKA MEKANISMERS ROLL

Den teoretiska litteratur som hir presenterats om policyprocesser
beskriver genomgdende beslutsfattandet som en form av begrinsad (eller
affektiv) rationalitet (jfr True et al. 1999: 103—104). Det vill siiga, givet
de malsittningar som aktualiseras, den information som analyseras, de
kognitiva férmigor som anvinds och den policybild som beslutsfattaren
arbetar med, s& kommer han att férsoka fatta ett sa indamalsenligt val
som méjligt. Simon summerar, “they usually have reasons for what they

do” (1985: 297).
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Ar sidan beslutsteori forenlig med det symbolpolitiska betraktelse-
sittet? Ar det majligt for en begrinsat rationell individ att berdras av
symbolism, 4r det mojligt att tolka utan att bli irrationell? Visst 4r det
mojligt. Vad avbruten jimviktsteori, teorin om affektiv intelligens och
soptunnemodellen gor gillande (eller behover gora gillande for att bli
sammanhingande) dratt den enskilda individen beslutar indamélsenligt
i problemdefinitionen, det vill siga givet det sitt som individen kopplar
frigan till andra politiska frigor och malsittningar. Enligt ett traditionelle
synsitt sker sidana kopplingar instrumentellt, genom individens forestill-
ningar om orsak och verkan. Den taxonomi som jag foreslagit beskriver
symbolpolitiska aspekter som symboliska kopplingar vid sidan av de
instrumentella. Det innebir att symboliska kopplingar tillkommer som
variabler i beslutssituationen, men det betyder inze att individen skulle
handla moteller oberoende av sina behov och mélsittningar. Symboliska
variabler bidrar till att férklara hur dessa mélsittningar formas och hur
nigonting kan komma att uppfattas som ett relevant medel fér att nd
malsittningarna (jfr Johnson 2002; Nozick 1993). Man kan verka for
sina mal pa fler sitt in genom instrumentellt agerande. Symbolism &r
inte irrationell, den ir arationell.

Symbolism ir inte bara forenligt med rationalistiska férklaringar, utan
ingdr dessutom som nyckelvariabel i [6sningen pa ett centralt problem
inom Rational Choice Theory, réstningsparadoxen. Den vilkinda para-
doxen bestar i att medborgare réstar trots att sannolikheten f6r att deras
rost skulle paverka valutgingen 4r nistintill obefintlig. Losningen bestar
i att medborgare sigs rosta, inte for att valhandlingen skulle ha viktiga
konkreta effekter, utan for att valhandlingen virderas hogt pa andra
grunder. Man uttrycker medborgerligt engagemang och visar sitt stod for
favoritpartiet genom att rosta, och genom dessa symboliska kopplingar
overfors virde till valhandlingen. Att denna rct-férklaring bygger pa
symbolism forblir ofta ouppmirksammat.3*

Att det 4r mojligt att férena en symbolpolitisk taxonomi med vissa
beslutsteorier betyder inte att det dr virdefullt att géra det. Vad kan
symbolpolitiska variabler tillféra generella politiska beslutsteorier?
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3.6.1 POLITISK BETYDELSE AV KATEGORIER

Kategorier och kategorisering spelar en central roll i s4 gott som all public
policy-teori, i synnerhet avbruten jimviktsteori, men diskuteras diremot
i liten utstrickning explicit. Policysubsystem, och all annan form av
politisk specialisering, bygger p& kategorisering av politiska fenomen.
Vissa frigor definieras in i policysubsystemets domin, omfattas av
vissa institutioner och regelverk, tilldelas viss expertis, bevakas av vissa
intressegrupper, medan andra frégor definieras ut ur subsystemet. Vikan
kalla detta for institutionell kategorisering Det ir inte alltid sjilvklart
hur en politisk friga skall kategoriseras institutionellt — detta ir en ppen
process med politiska implikationer.

Samtidigt stiller jag mig tvekande infér om detta verkligen handlar
om kategorisering i den symbolpolitiska anvindningen av ordet, si som
jag tidigare definierat symbolpolitik. Vad som avses med kategorisering
i symbolpolitisk bemirkelse handlar om en kognitiv snarare in en
institutionell process. Med kognitiv process avser jag hur en politisk friga
uppfattas som viktig p& individuell nivé, hur en aktér tolkar frigan som
politiskt viktig, inte pd grund av frigans manifesta egenskaper, utan pd
grund av hur frigan dr kategoriserad. Man bor inte slingra sig ndr man nu
miste erkiinna att dessa bdda processer — den kognitiva kategoriseringen
och den institutionella —4r nira fdrknippade med varandra och rimligen
forstirker varandra. Kognitiv kategorisering ligger som regel till grund
for en institutionell sortering, vilken i sin tur forstirker en viss kognitiv
kategorisering osv. Men det finns dnd3 ett virde i att gora en dcskillnad.
Institutionell kategorisering dr nimligen inte ett fall av symbolpolitik,
s& som det definierats i kapitel tva.

Navil, dven den symbolpolitiska kategoriseringen forefaller vara
hogst relevant i den hir refererade public policy-litteraturen. Man
finner fenomenet i problemdefinieringen, som ir ett centralt begrepp i
beslutsteorier. Problemdefiniering dr en kognitiv process och sker delvis
genom att ett samhillsproblem kategoriseras som ett visst slags politisk
fraga. Kategoriseringen fungerar som en tolkningsmall, ett fokuserande
filter. Framhivningseffekter, smittoeffekter och maskeringseffekter kan
dir ses som mekanismer som forklarar det utseende problemdefinitionen
far mot bakgrund av kategoriseringen.

Den avbrutna jaimviktsteorin beskriver preferensforindringar som
resultatet av att individen forindrat sin fokus (Jones 1994: kap. 4).
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Det gytter av méjliga kopplingar som potentiellt kan uppsta kring en
politisk friga beskirs genom kognitiva processer. Nir beskirningen
forindras, kan resultatet bli snabba preferensforindringar. Kategori-
seringsbegreppet ldter oss analysera sidan fokusforindring i termer av
framhivnings- maskerings- och smittoeffekter nir problemet placeras i
en ny kategori och nya egenskaper framtrider.

3.6.2 POLITISK BETYDELSE AV EXEMPEL

Symboliska exempel fungerar som en teknik for att katapultera
politiska fragor, dels pd den politiska dagordningen, dels pa individens
uppmirksamhetstrappa genom att vicka oro och dirmed bryta gamla
kognitiva rutiner (jfr Marcus et al. 2000: 134-136).

Subsystemen bryter ofta samman nir ndgon form av kris upptrider.
Kriser fungerar som blickfingande exempel, dir en hindelse represen-
terar ett helt problemkomplex, en egenskapskategori, som det rédande
subsystemet inte kan hantera. Exempel ir ocksd anvindbara for att
fa upp en friga pa agendan. Hir kan man se ett samband mellan det
kinslostyrda fornuftet som beskrivits ovan och exemplets forméiga att
vicka och dramatisera. I och med att exempel har stor konkretion och inte
sillan limpar sig for retorisk dramaturgi (skrickexemplet, katastrofens
ansikte osv.) kan de anvindas for att skapa den nédvindiga kinsloniva
som krivs for att mobilisera uppmirksamhet frin individen. Dirmed
skapas ocksa forutsittningar for inlirning och preferensférindring.

Hir kan man se ett samband mellan hur exempel fungerar pa
individniva och hur de fungerar pd systemnivi. P4 individniva hojer
de uppmirksamhetsnivin och mojliggor preferensforindring. Pa
systemnivinfungerarexempel mobiliserande. Nirenspektakulirhindelse
tolkas som ett prototypiskt exempel for ett storre problemkomplex kan
fragan littare tasig in i det makropolitiska systemet. Men grunden fér den
mobiliserande effekten kan sokas i de individuella kognitiva effekterna.
De utgor den révara som mobiliseringen bygger pa.

363 POLITISK BETYDELSE AV PRINCIPER

Principer fungerar som en konfliktexpanderande teknik. Principer
framstar som anvindbara for en aktor som forsoker bryta ned ett policy-
subsystem och mobilisera hittills passiva grupper. Genom att visa hur ett
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politiskt problem principiellt kan kopplas till andra politiska frigor, sa
blir det mojligt att engagera nya grupper som bevakar dessa andra fragor.
Policysubsystemens sammanbrott hinger enligt teorin om avbrutna
jimvikter ihop med att nya aktorer intresserar sig for frigan. Principer
tycks a priori vara en viktig teknik for att dstadkomma detta.

3.6.4 POLITISK BETYDELSE AV UTTRYCK

Uttryck kan fungera som en konfliktexpanderande eller -kontraher-
ande teknik. En aktor som forsoker bryta ned ett policysubsystem kan
lansera en beskrivning av rddande policies som uttryck for intentioner
som hotar andra, innu ej mobiliserade grupper. Aktérer som forsoker
bevara det ridande subsystemet kan anvinda uttryck for att lita goda
intentioner substituera magra prestationer. Exempelvis motiveras det
svenska prostitutionsférbudet ibland med att man vill “visa” att det ir
fel med konshandel (t.ex prot. 1997/98:114: Anf. 6). Kp:s partiledare
Alf Svensson har forsvarat virnskatten under 9o-talet pd samma sitt.”
”Aven om det inte blir nigot betydande klirr i kassan ir det angeliget
med en symbolisk gest for att visa att dven de vilbestillda ska vara med
och dela pé bérdorna” (Dagens Nyheter 1994).

Vidare kan uttryck utgéra en viktig forklaring till den dragningskraft
som vissa fragor och l6sningar far i de slags anarkiska situationer som sop-
tunnemodellen beskriver. Om en viss [6sning har symbolisk signalverkan
som gér utover dess konkreta egenskaper kommer det hogst naturligt
att paverka benigenheten hos aktérer med problem att vilja just denna
16sning som limpligt kopplingsforemal.

Uttryck framstar ocksé som en anvindbar konsensusbevarande teknik
i subsystemet, och som en metod att 16sa makropolitiska konflikter och
kunna etablera nya subsystem. Socialdemokraterna kunde samarbeta
med folkpartiet och moderaterna i EU-valet genom att férorda ett

“socialdemokratiskt” Eu-medlemskap. Samma tgird uttryckte tvé olika
intentioner.

3.7
SLUTSATS: SYMBOLPOLITIK

En stor svaghet i public policy-teorier, i synnerhet teorin om avbrutna
jamviketer, ligger i beskrivningen av vilka mekanismer som ligger bakom
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ett subsystems sammanbrott och hur nya policy images etableras, det
vill siga vilka processer som skapar en ny policydefinition. Baumgartner
och Jones talar om odefinierade storheter som “emotive appeals” och
politiska frigors "tone” (1993: 26). Med hjilp av symbolpolitiska
variabler kan analysen goras grundligare, och forskaren kan angripa
fragan om vad denna "emotive appeal” bestdr i och varfor den uppstar.
Den symbolpolitiska taxonomin kan hir anvindas till att beskriva
hur en politisk friga kan snylta tjuskraft (eller forses med horn och
bockfot) genom att symboliskt kopplas till andra, redan viletablerade
politiska frigor. Min uppfattning ir silunda att det ir mojligt att féra in
symbolpolitiska variabler i public policy-teorier och att sédana variabler
kan utgora virdefulla nyanseringar.

Jag har nu forsoke att visa hur symbolpolitik kan forstds som en av
flera faktorer i generella teorier om politiskt beslutsfattande, hur man kan
limna bilden av symbolpolitik som ett udda specialfall som existerar vid
sidan av den “verkliga” politiken, den “riktiga” substansen som ir vad
politik egentligen handlar om. Jag har ddrmed ocksa forsokt att visa att
fragor av typen "hur vanligt 4r det med symbolpolitik?” ir felstillda. Vi
bor istillet friga oss nir symbolpolitiska faktorer forekommer, hur dessa
mekanismer fungerar och vilka effekter de har pa beslutsprocesserna.
Det handlar alltid om blandningar och graderade fenomen, men det ir
blandningar som kan analyseras. Genom att studera symbolpolitik som
ett inslag i generella politiska beslutsteorier blir det méjligt att f en mer
realistisk bild av fenomenets betydelse och funktionssitt, men dessutom
kan ocksa de symbolpolitiska begreppen nyansera generella beslutsteorier.
Handelsbalansen i métet mellan symbolpolitik och public policy-teori
ir inte otvetydigt till symbolpolitikens nackdel.

I de bida nirmast f6ljande kapitlen kommer jag att genomféra tvé
fallstudier med hjilp av de begrepp och teorier som hir presenterats.
Fallstudiernainnebir ett praktiskt forsok att anvinda den symbolpolitiska
taxonomin och innebir en tentativ forsta provning av taxonomins
anvindbarhet och relevans for att analysera den politiska praktiken.
Som redan sagts dr den symbolpolitiska taxonomin ett generellt
verktyg. Det avses kunna anviindas i analyser av sinsemellan olikartade
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politiska relationer, t.ex. processer i massrorelser, i massrorelsers utmaning
av politiska eliter, beslutsprocesser inom politiska eliter och politiska eliters
forsok att manipulera folkopinionen. De bida f6ljande fallstudierna ir
bara brottstycken av den stérre politiska virld didr symbolpolitik kan
forekomma. Fokus i fallstudierna ligger pa elitnivé, hur centrala politiska
aktorer anvint sig och paverkats av symbolpolitiska mekanismer. Den
overgripande analysramen i fallstudierna bestir av de beslutsteorier som
presenterats i detta kapitel.

Lisaren bér inte forvinta sig att finna analyser av alla de relationer
som kan analyseras symbolpolitiskt. Fokus ligger, som sagt, pa elitniva.
Inte heller bor man forvinta sig att varje begrepp som férekom i den
symbolpolitiska taxonomin kommer att aterfinnas i fallstudierna.
Taxonomin ir ett brett teoretiskt verktyg som utformats for attanvindas
i manga sammanhang. Det ir en empirisk friga vilka fenomen som
forekommer i just de fall som studerats i denna avhandling.

For den lisare som gléomt avhandlingens disposition féljer hir
avslutningsvis en repetition av de tvd foljande empiriska kapitlens
struktur. Fallstudierna 4r disponerade i tre delar. Den férsta och mest
omfangsrika delen ir en av public policy-teori firgad redogorelse for den
politiska process som ledde fram till beslutet. Direfter féljer en analys
av de rent instrumentella beslutsgrunderna. Detta motsvarar den forsta
delen i den kontrafaktiskt bestimda tolkningen som beskrevs i avsnitt 2.6.
For att gora symbolpolitiska tolkningar trovirdiga bér man férst géra en
rent instrumentell tolkning och visa att denna tolkning férmodligen ir
otillricklig. Vart syfte 4r inte hir att forsoka avfirda varje instrumentell
beslutsgrund, malet dr inte att féra nagot slags missriktat symbolpolitiskt
korstdg dir varje beslut till varje pris méste tolkas som uteslutande
symbolpolitiskt motiverat. Syftet med den inledande kontrafaktiska
tolkningen ir blott att visa i vilken utstrickning symbolpolitiska
forklaringar har nigonting att tillféra vid sidan av en instrumentell
tolkning. Vi forvintar oss blandningar. Fallstudiernas tredje del bestar
av en analys av de symbolpolitiska mekanismerna i fallstudierna.
Hir anvinds de begrepp som presenterades i den symbolpolitiska
taxonomin for att ge en kompletterande symbolpolitisk forklaring till
beslutsprocesserna. Det ir sdledes forst i fallstudiernas senare del som
de symbolpolitiska begreppen kommer in pé arenan. Ha talamod med
mig, & nyfikne lisare!
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I det kapitel som nu féljer genomfors avhandlingens forsta fallstudie,
bredbandssatsningen under 117-boomen r 2000. I det efterfljande
kapitlet backar vi ddrefter tillbaka négra &r i tiden och studerar 1997 ars
kirnkraftspolitiska beslut som innebaratt den forsta reaktorn i Barsebick
stangdes.
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._4._
FORSTA FALLET: BREDBAND

D ET SKULLE BLI “drets proposition”. Andd satt man dir pa 6vertid
ochforhandladeielfte timmen. Detvarunderhelgen den25—26 mars
AR 2000 som representanter for den socialdemokratiska regeringen satt
i en av de dterkommande nattmanglingarna med sina samarbetspartner
vinsterpartiet och miljspartiet. "Arets proposition” som regeringen skulle
presentera var en IT-proposition som hade blivit hart lanserad. Irriterande
nog hade den nu ocksa blivit snart en vecka férsenad. Egentligen var det
onsdagen den 22 mars som skulle bli den stora dagen. D3 hade det varit
ordentligt férberett f6r baluns. I Aftonbladet publicerade statsminister
Goéran Person och Storbritanniens premiirminister Tony Blair en gemen-
sam debattartikel med en rubrik som samtidigt var bade talande och
anspraksfull: ”Vi ska bli bist i virlden!”. Debattartikeln lit meddela att
Europa skulle bli "den bista platsen i virlden for affirer i den nya high
tech-ekonomin”, och hir presenterade regeringscheferna ett program
som skulle dstadkomma detta samtidigt som vinsterna skulle komma
hela befolkningen till del (Persson & Blair 2000).

Men nir propositionen presenterades for den socialdemokratiska riks-
dagsgruppens styrelse pa tisdagseftermiddagen, dagen fére dopparedagen
och debattartikeln, fick regeringen plétsligt tummen ned, och dirmed
blev kalaset hastigt uppskjutet (Svenska Dagbladet 2000¢; Géteborgs-
Posten 2000b). Forslaget mottes med ogillande "f6r att det inte vilade
pa ideologiska grunder, for att det var slarvigt och saknade budskap”,
och irritationen mot niringsministern [var] pétaglig” (Goteborgs-
Posten 2000a). Det fanns inte mycket att vilja pd. Regeringen fick bege
sig tillbaka till ritbordet. S& dir satt man pd 6vertid, drack kaffe och
diskuterade sig fram under helgen. Klockan hade blivit tre pé natten
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mellan mandagen den 27 mars och tisdagen den 28 mars nir de vid det
hir laget formodligen trotta férhandlarna nddde fram till en uppgorelse.
P4 tisdagskvillen forelades dterigen en del av férhandlingsresultatet den
socialdemokratiska riksdagsgruppen.

I propositionen féreslogs att staten skulle gd in med subventioner och
satsningar pa 6ver dtta miljarder i en sektor som vid den hir tidpunkten
dnda vixte exceptionellt snabbt alldeles pd egen hand, r1-branschen.
Under fyra érs tid skulle staten med hjilp av mangmiljardinvesteringar
skapa ett "informationssambhiille f6r alla” (prop. 1999/00:86). Den hir
gangen gav riksdagsgruppen sitt gillande, och propositionen kunde till
sist presenteras for allmidnheten nista dag. Nu skulle framtiden dntligen
bérja, och alla skulle f& vara med.

Vad var det man hade kommit 6verens om att ge bidrag till egentligen?
En kort teknisk bakgrund kan behévas. Hur virtuellt det 4n brukar
beskrivas, sd bygger Internet pd hogst fysiska delar, sisom datorer, olika
slags anordningar (fiber- och kopparkablar, plastror, antenner m.m.)
som forbinder datorerna med varandra och programvaror som skickar
information i nitverken enligt vissa strikt standardiserade format (s.k.
protokoll). Det fysiska nitverk som informationen transporteras genom
delas in i tre olika komponenter.® Stomniitet ir de stora forbindelser som
dras mellan huvudorterna i landet, normalt kommuncentra. Stomnitet
bestar av optiska fiberkablar med enorm éverféringskapacitet. 7ransport-
nétet gar ut som en forgrening frin stomnitet till kommunens olika
stadsdelar (stadsnit) och mindre orter utanfér kommuncentrumet.
Accessnditet, som forgrenar sig ut frin transportnitet, ir slutligen den del av
nitet som méter anvindaren vid viggjacket, exempelvis nitférbindelser
i bostadshuset eller fabriksanliggningen. Vad giller transport- och
framf6rallt accessnitet sd finns det flera olika tekniska l6sningar vid
sidan av de omtalade fiberkablarna.

Enligt 6verenskommelsen skulle staten under de kommande fyra dren
avsitta sammanlagt 8,325 miljarder kronor fér att frimja investeringar i
nitutbyggnaden. Dessa drygt dtta miljarder fordelades enligt féljande.
Till utbyggnad av stomniitet till varje kommunhuvudort avsattes 2,5
miljarder. Utbyggnaden skulle goras av det statliga bolaget Svenska
kraftnit som skulle hinga upp fiberkablar vid sidan av kraftledningarna
i det ledningsnit som bolaget forvaltar. Investeringskostnaden skulle
Svenska kraftnit ta ur den egna kassan, och kompenserades genom
sinkta avkastningskrav till sin dgare, staten. Till utbyggnad av regionala
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transportnit till glest befolkade delar av kommunerna avsattes 2,625
miljarder for ett statligt stéd. Vidare avsattes 3,2 miljarder till utbyggnad
av accessnitet, en summa som skulle fordelas mellan direkt stod till
kommunala investeringar (med krav pd motsvarande investeringar frin
kommunerna) och skatteldttnader f6r fysiska och juridiska personer som
investerat i bredbandsuppkoppling.

Men alltsammans borjade forstds lingt tidigare.

4.1
1993—94: IT FAR VINGAR

Det fanns en tid nir Sverige saknade en makropolitiskt uttalad r-politik.
Man kan ganska noggrant ange nir den borjade etableras.

Politiskt fick 17 sitt svenska genombrott under viren ar 1994 niir den
borgerliga regeringen tillsatte en kommission for att frimja rr-anvind-
ningen i Sverige, IT-kommissionen.” Att intresset for 1T och elektroniska
motorvigar vicktes under 1994, inte bara i Sverige utan 6ver hela vist-
virlden, berodde pd en hindelse i det storalandet pd andra sidan Atlanten
(Karlsson 1996). Clinton-administrationen hade bérjat agera i frigan
genom programmet National Information Infrastructure Act som
antogs av Kongressen i juli 1993. Drivande kraft bakom programmet
var bland andra vicepresident Al Gore, som tidigt intresserat sig for
informationstekniken. Spridningseffekten av programmet var betydande.
Inom ett &r hade hilften av oEcD-linderna och Eu tagit fram liknande
visionira maldokument for den nationella rT-utvecklingen (Johansson
1997: 174). Spridningsvdgens ringar nddde dven Sverige. Tidigare hade
den svenska regeringen Bildt inte drivit 11-frigan, men nu var den het.

4.1.1 MAKROPOLITISKT INITIATIV

I sanningens namn hann socialdemokraterna egentligen fore regeringen.
Den 25 januari lades en socialdemokratisk partimotion dir man bland
annat begirde att regeringen skulle tillsitta en 17-kommission (mot.
1993/94:N305). Den mediala uppmirksamheten riktades diremot mot
dete-brev som statsminister Bildt skickade till president Clinton i februari
1994 — virldspremiir for elektronisk brevvixling mellan statschefer
(Larsmo & Ilshammar 1999: 28—31). Dirmed blev Bildt 11-politikens
banérforare i Sverige.
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Hur kom detssig att Bildt blev sd intresserad av den digitala revolutionens
politiska potential? Hindelserna i usa ir forvisso en faktor. En annan del
ibakgrunden var att personer inom Ingenjérsvetenskapsakademien (1va)
medvetet hade forsokt vicka regeringens intresse for 1T-fragor med hjilp
av uppvaktningar pd departementen och debattartiklar (Nilsson 2002-11-
28). Med Bildts personliga intresse for tekniska fragor hade han inte varit
svarovertalad, och frigan tog sig in i det makropolitiska systemet.

En hindelse som talar for 1va:s initiala inflytande pé regeringen
intriffade tre dagar efter e-brevet till Clinton. Det var den 7 februari
som Bildt valde 1va:s jubileumssymposium som forum for att halla ett
visionirt anférande, nirmast en programforklaring, som skulle ga till
den svenska r1-historien (Bildt 1994) och bidra till institutionaliseringen
av ett 1T-politiskt policysubsystem. Bildt beskrev sig i talet som pionjiren,
“som en av de allra forsta [som] i mitten av 1980-talet slipade in en rc
av mirket Ericsson i riksdagshuset”, och som nu sig en ny tid randas.
"Nir jag flyttade in i statsministerrummet pa Rosenbad hosten 1991
innebar det att flytta in i en miljé dir den moderna tekniken var totalt
franvarande. I dag sker allt mitt arbete pd datorer”. Tonléget i talet var
deterministiskt. Utvecklingen frin industri- till informationssamhille
gick med “stormsteg” och varje forsok att hindra den framstod som
“sirensing som kommer att leda till underging”. Dirmed, ansig Bildt,
fanns det bara en rimlig mélsittning, “att senast dr 2010 tillhéra den
globala utvecklingens absoluta spjutspetsar nir det giller varje del
av utnyttjanden av informationsteknologin”. For att ge "ledning och
inriktning” fér nédvindiga 1T-satsningar meddelade Bildt att man nu
skulle tillsitta en kommission.

I 1va-taletsatte Bildtin den nya tekniken i perspektiv mot den svenska
ekonomiska historien.

Vi som bor och verkar i Sverige har varit och ir fortfarande duktiga.
Med vira rdvaror — skogen och malmen — som grund och med vir
industriella talan som hivsting utvecklades vi under ett sekel snabbare
4n nigon annan nation. Det gjordes majligt av en stat som d4 var stark
och begrinsad, av klara regler for foretagande och sambhiille och av en
uppbyggnad av kompetens och kunnande som satsade pa spjutspetsar
men vars resultat kom alla till del (Bildt 1994).

Detta gamla framgangsrika recept maste nu versittas till den nya digitala
tids&lderns villkor. I denna passage i talet kom Bildt, medvetet eller ¢j,
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att anvinda sig av en metafor som senare skulle bli viktig i bredband-
sdebatten: bredbandkommunikation som en jirnvig. Bildt diskuterade
vikten av att konstruera bredbandiga forbindelser, slog fast att Sverige lig
langt framme och att "rilsen” finns, men inte anvinds fullt ut. Négra ar
senare skulle 1800-talets jirnvigssatsningar framhallas som ett historiskt
lyckat exempel pd en offentlig infrastrukturinvestering. Nir Bildt hir
diskuterade “rilsen” i kombination med en berittelse om Sveriges indu-
strialisering foregrep han en sedermera populir retorisk figur: Historien
lir oss att staten mdste viga investera for att vilstdnd skall skapas.

Bildt var ocksa beredd att investera. Vad det handlade om var en
miljard av pengarna frin de nyligen avvecklade I6ntagarfonderna, medel
som nu skulle anvindas till "statliga forskningssatsningar pa 1T-omradet”,
och méjligheten fanns att det skulle avsittas innu mer medel.

Det var inget nytt att imponeras av den teknologiska utvecklingens
expressfart. Datoriseringen av samhillet har alltid varit kringgirdad med
symboliska uttryck och futuristisk retorik (Johansson 1997; Lennstrand
2001). Det var inte heller ndgonting nytt med ett politiskt engagemang
for dator- och 11-frigor. Under 1980-talet férekom exempelvis sats-
ningar pa inhemsk datortillverkning, och frin 1970-talet fanns dven en
fokus pa datoriseringens negativa aspekter, exempelvis datalagens och
Datainspektionens tillkomst fér att skydda den personliga integriteten
(Ilshammar 2002: kap. 7; Johansson 1997: 175—176). Vad var det d som
var s mirkvirdigt med Bildts 1va-tal och hindelseutvecklingen under
vintern 1993—94? Det nya lag dels i det perspektiv som Bildt lade pa
tekniken, delsiden emfas som han framférde sitt budskap med. Tidigare
hade 11 och datorfrigor primirt behandlats som en klassisk, begrinsad
industrifriga. Hir erbjéds en ny infallsvinkel pd vad tekniken egentligen
innebar.

The old focus on research and development and support for the Swedish
1T industry was replaced by a policy emphasising the utilisation of
information technology and the content travelling the computer
networks. The perception of the computer changed from the isolated
machine for word-processing and powerful calculations to a medium
for communication (Karlsson 1996).

Men det var inte bara perspektivet som var nytt. Man skall inte under-
skatta betydelsen av den retoriska tyngd som 1ag bakom talet och e-brevet
till Clinton. Nir Bildt stod infér Ingenjérsvetenskapsakademien var han
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tydligiatt beskriva hur annorlunda framtiden skulle te sig tack vare detta
nya kommunikationsverktyg.

Effekterna kommer att bli djupgdende. Det handlar om att ridda liv, att
skapa jobb och att 6ppna upp méjligheten for var och en att fa tillgang till
den bista utbildning som virlden kan ge. Det handlar om nya méjligheter
till tillvixt och vilfird (Bildt 1994).

Statsministern hade sett till att peka ut firdriktningen med hela handen.
Det var dags att ge sig av.

Den forsta 1T-kommissionen tillsattes av regeringen Bildt den 17 mars
1994. Kommissionen fick aldrig ndgra formella direktiv, men det uttalade
syftet var att stimulera anvindningen av informationsteknik inom alla
samhillsomriden. Som en markering, bide pd vilken tyngd frigan
tillmittes och pa var det personliga engagemanget stod att finna, satt
statsminister Bildt sjilv som ordférande — ett férfarande som torde vara
unikt inom kommittévisendet. Forutom Bildt ingick i kommissionen
ocksd bland annat sex statsrdd och hoga foretridare f6r universitet och
niringsliv, exempelvis Lars Ramqvist frin Ericsson och Olof Stenhammar
frin oM-gruppen.®® Sammansittningen limnade inget tvivel om hur prio-
riterade och allomfattande dessa fragor skulle framstd. Bakgrunden till att
Bildtsjilv satt som ordférande var det starka 11-intresset i regeringen, med
en “uppenbar aptit frin flera ministrar att gd in och f3 ett tydligt ansvar”
(Ohlin 2002-10-21). Placeringen av statsministern som ordférande avsg
att fungera som en kompromisslsning.

Den forsta 1T-kommissionens betinkande, som avsdgs vara ett
visionirt startdokument, kom i augusti 1994. Négot ytterligare, mer
operativt betinkande kom aldrig trots att fortsatt verksamhet var
planerad. I september vann nimligen socialdemokraterna valet och
regeringen Bildt avgick. Sverige fick dirmed en ny statsminister och, i
januari 1995, en andra 1T-kommission. I skrivande stund har det hunnit
bli sammanlagt fyra stycken. Atminstone under de forsta iren kan man
sdga att historien om svensk 11-politik i stor utstrickning ir historien
om landets rT-kommissioner.

Mot bakgrund av det massiva politiska intresse som informations-
teknologin skulle vicka nigra ar senare, ir det sldende vilken liten
familjeaffir som policysubsystemet var. Sammansittningen av den
forsta rT-kommissionen, med sina toppnamn fran politik och niringsliv,
kan knappast sigas vara en bra spegling av hur policysubsystemet sig
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ut. Kommissionen var ssmmansatt av affischnamn snarare dn av aktrer

fran policysubsystemet. De som verkligen behirskade och arbetade med

1T-infrastrukturfrigor var i sjilva verket en liten krets av hégt tekniske

specialiserade och f6r allminheten helt anonyma personer som befann

sig pd visst avstind frin politikens centrum. "Det var en ganska liten

virld pd den tiden. Alla kiinde varandra och umgicks med varandra”
(Brandén 2002-12-18). IT-fragornas policysubsystem var och har férblivit,
med undantag f6r den dramatiska tid som kommer att behandlas nedan,
litet och vilintegrerat. De aktorer frin subsystemet som jag har intervjuat

beskriver i litet skiftande ordalag

...en grupp som ir relativt vildefinierad som intresserar sig mycket for
de frigorna ... visst finns det nigra minniskor som ir hogst relevanta
i en kidrngrupp, t.ex. Patrik Filtstrom och Peter Lothberg” (Sturmark
2003-0I-17).

Nir Statskontoret 1996-1997 genomforde utredningen Svenska delen
av Internet (Statskontoret 1997) fann de att det rérde sig om ett tiotal
utspridda autodidakter som besatt den nédvindiga kunskapen for att
konstruera stora 1p-nit.® "De var pionjirerna som bdrjade pa actiotalet.
Vid det hir laget dr de fyrtiofemdringar...” (Berner 2003-01-27).
Patrik Filestrom och i dnnu hogre grad Peter Lothberg, bida fodda pd
sextiotalet, framstod som de tekniska centralgestalterna pd omrédet,
med stort inflytande i kraft av sin sakkunskap. Vi kommer & anledning
att dtervinda till Lothberg senare i framstillningen. Till de centrala
institutionerna p& omradet horde Kungliga Tekniska Hogskolan, som
var knutpunkten for det tidiga svenska Internet, tekniska avdelningar pa
Telia och Tele2 och universitetsdatanitverket SUNET. Manga av aktdrerna
hade sin bakgrund i en eller flera av dessa miljoer. Vad man ser i 11-
subsystemet ir ett monster som ir karaktiristiskt for policyfragor med
hoga tekniska kunskapsbarriirer och liga konfliktnivéer.

[M]é4nniskor som orkar dgna sig at rr-politik, det blir branschfoéreningar,
det blir ett antal tyckare i samhillet, och de ir kiinda pd ndgot sitt. De
har sina ups-and-downs och ibland kommer ndgon veteran tillbaka. D&
och d4 kommer ndgon ny. Det 4r ju s& att man kinner ju ... jag kinner
de flesta (Nilsson 2002-11-28).

Iva:s uppvaktning av Bildt-regeringen visade att det forvisso fanns aktorer
i 1T-subsystemet som var intresserade av tilltride till makrosystemet.
Men ménga av de yngre aktorerna i subsystemet tycktes vara timligen
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likgiltiga infor tilltridde till formella politiska institutioner. Ett forvisso
trivialt, men i mitt tycke talande exempel, pa denna instillning hittar
man i de sammanstillningar 6ver "inflytelserika personer” i Internet-
Sverige som florerade. I Who is 17— Vem iir vem i Internet-Sverige, ett
forsok att skapa Internet-Sveriges motsvarighet till Vem Ar Det?, finner
man varken representanter frin den egna branschorganisationen eller
politiker (andra 4n Bildt). De som ”ir” Internet-Sverige visar sig vara
hemsidesmakare, investerare och tekniska specialister som Lothberg och
Filtstrom (Carrwik 2000).

Subsystemet framstar sammanfattningsvis som teknikdominerat, och
det politiska ointresset tyder pa en timligen lig konfliktniva.

4.1.2 PROBLEMDEFINITION

Varfér var konfliktnivén si lig i subsystemet? Man hade linge skott sig
sjilva i branschen och det fanns inte mycket till offentlig policy att ha
rivaliserande uppfattningar om, inga tydliga virdekonflikter som skulle
gora staten till en attraktiv konfliktlssande arena. Subsystemet skulle
kunna beskrivas som en advocacy coalition, med en sammanhéllande
problemdefinition som betonade virdet av den nya tekniken och den
egna branschens betydelsefullhet. Synsittet kallas for rr-ismen.

IT-ismen
Begreppet "1T-ism” har myntats som en samlingsterm for en sirskild slags
paradigmliknande retorik som sedan linge har kringgirdat 1T-industrin.
IT-ismen innebir att vissa typer av utsagor om IT ir “limpliga” och litta
att vinna allmin acceptans for. Det giller beskrivningar om teknikens
snabba och ohejdbara framsteg som i grunden kommer att férindra
samhillet och skapa det nya "informationssamhillet” med mingder
av nya arbetstillfillen. Det dr nodvindigt att vi anpassar oss till denna
oundvikliga utveckling for att inte kastas ned i fattigdom och isolering
och — virst av allt — bli Omoderna (Johansson 1997; Johansson et al.
1998; Lennstrand 2001). Detstora1T-politiska problemet, med ett synsitt
firgat av 1T-ism, ir hur man skall ta sig till Framtiden fort nog, hur man
snabbast méjligt skall kunna dra nytta av de forutbestimda vinsterna med
de tekniker som kommer att uppstd och hur dessa vinster skall kunna
spridas pa limpligt sitt.

IT-ismen ir inget nytt fenomen som uppstitt under Internet-epoken,
utan har ledsagat datorernas intdg i samhiillet inda sedan 1950-talet
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(Johansson 1997). En jimférelse mellan 1963 drs dataproposition och
1996 drs IT-proposition visar pd retoriskt sliktskap. 11-ismen byter
successivt ut de tekniska foremél och nymodigheter som snart kommer
att skinka vilstdndet, men bibehaller sin huvudsakliga form. Forfattarna
drar slutsatsen att “retoriken ir relativt stabil genom artiondena” och att
den lever vidare i oférminskad styrka timligen oberoende av huruvida
framtidsvisionerna gér i uppfyllelse eller inte (Johansson et al. 1998: 7).

Vingar dt méinniskans formdiga

Den forsta 11-kommissionen bildades i mars 1994. Redan i augusti
samma &r presenterade kommissionen sitt betinkande, med det
poetiska namnet nformationsteknologin: Vingar it méinniskans formdga
(sou 1994:118). Omslaget till betinkandet forestillde en dngel med ut-
bredda vingar framfér en stiliserad dator. Betinkandet var en visionirt
stillningstagande, snarare 4n en regelritt analys, ett slags lost skissad
framtidsbild av hur den digitala tekniken skapar blomstrande féretag,
vital demokrati och kunskapstorstande skolbarn. Kommissionen valde
medvetet detta retoriska anslag — betinkandet avsdg snarast att vara ett
entusiasmerande startskott (Nilsson 2002-11-28; Ohlin 2002-10-21). 1
betinkandet riknades forhoppningar upp om framtida vinster med det
digitala samhillet i linga punktlistor, men lisaren limnas utan nigon
nirmare analys av hur realistiska férvintningarna egentligen var (se
exempelvis SOU 1994:118: 28—30). I betinkandets inledningsmeningar
hittar man ett tonlige som blev vanligt i den politiska behandlingen av
1T-fragor (jfr Johansson et al. 1998).

Minniskans férmiga att vixa och utvecklas 4r hennes styrka. Ritt
utnyttjad ger IT vingar it denna féormaga. Det dr vingar att lyfta och
overbrygga avstdnd med. Detirvingar att férverkliga annars ouppnaeliga
ambitioner med, vingar som kan revolutionera bide vardag och arbetsliv
(sou 1994:118: 6).

Den deterministiska hallning som Bildt slagit an i 1va-talet gick dven
igen i betinkandet. I framtiden kommer landets vilstdnd att vara
avhingigt graden av 1T-anvindning. Det enda alternativ som erbjuds
till rT-utvecklingen ir provinsiell isolering och armod (se exempelvis
SOU 1994 :118: 6, 28—32).

Den tekniska utvecklingen, frimst inom informations- och kommunika-
tionsomradet, dr bide en férutsittning for och en padrivande kraft i
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internationalisering och globaliseringen av ekonomi, handel, vetenskap
och kultur (sou 1994 :118: 26).

Vilket ansvar skulle d& staten ta for rr-frigor enligt betinkandet? P4
vilket sitt skulle 1T ha med politik att gora?

4.1.3 POLICY

IT-kommissionen formulerade statens uppgift som att agera forebild och
pa olika sitt forsoka stimulera andra aktdrer att 6ka sin anvindning av
IT. Det rorde sig med andra ord om en efterfrigedriven expansion av
teknikens samhillspenetration. Jag vill poingtera denna detalj med viss
skirpa, i och med att denna huvudlinje senare skulle 6verges.

”Statens roll, liksom kommunernas och landstingens, dr att stimulera
och stédja, att undanroja hinder, att vara féredome” (sou 1994:118: 7).
Kommissionen ville ”frimja utbyggnad av 11-Sverige genom att frimja
en kvalificerad, expansiv anvindning av 11 — efterfrigevigen” (Ohlin
2002-10-21). Mer specifikt pekade betinkandet ut tre ansvarsomriden
for staten: utbildningen, rittsordningen och den offentliga forvaltningen.
Inom utbildningen gillde det att stimulera anvindningen av den nya
tekniken. Hir hor dven Bildts skoldatorsatsning till bilden. Satsningen
skulle innebira att skolan blev en storkonsument av r1-infrastrukeur.
For rittsordningen gillde det att modernisera lagstiftningen si att
den inte i onddan hindrar den tekniska utvecklingen, utan istillet
erbjuder fortroendeskapande spelregler. Forvaltningen skulle vara ett
foredome som 1T-anvindare och anvinda tekniken till att &stadkomma
effektiviseringar och okad insyn.

Regional utveckling hade diremot en pifallande undanskymd plats
i betinkandet, som en av flera punkter under rubriken "Andra viktiga
omriden” (sou 1994:118: 21), dir bara tvd allmint héllna stycken
berérde detta perspektiv. Visserligen férekom 4ven regionala perspektiv i
strodda bisatser pa flera stillen i betinkandet, men aldrig som ett betonat,
overgripande huvudtema.

Vidare diskuterades inte infrastrukturfrdgor i nigon storre omfattning.
Liget pa detta omrdde bedomdes i ett internationellt perspektiv som
relativt gott, och en analys hann, p& den korta tid kommissionen hade
till site forfogande, endast inledas (sou 1994:118: 8, 34—36; Ohlin 2002-
10-21). Det framgick att kommissionens grundliggande hallning «ill
nitverksutbyggnaden var att den skulle vara efterfrigedriven. Genom
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att stimulera anvindningen av 1T 6kas efterfrigan pa nitverkskapacitet,
vilket i sin tur stimulerar marknadsbaserade investeringar (sou 1994:
118: 16—17). Det nimndes i forbifarten att staten har ett ansvar for att
“sikerstilla att kommunikationsmajligheter av god kvalitet och till rimliga
priser erbjuds i landets alla delar” (sou 1994:118: 17) men i och med det
goda ldget var detta ingenting som betonades eller utvecklades som ett
politiskt problem i betinkandet.

4.2
1995—96: VAR BEREDSKAP AR GOD

I september 1994 satte viljarna stopp fér den borgerliga regeringens 11-
politik. Man férlorade valet. Dirmed landade frigan i den tilltridande
regeringens kni, och de tvingades ta stillning till hur frigan skulle
hanteras och hur man skulle férhélla sig till den gamla kommissionen.

4.2.1 MAKROPOLITISK STILTJE

Denir en utbredd uppfattning att den nya socialdemokratiska regeringens
tilltride innebar en makropolitisk temperatursinkning i 1-politiken
(t.ex. Sturmark & Wennberg 1996; Ilshammar 1996), i synnerhet som
den avgiende regeringens engagemang av manga uppfattats som knutet
till Carl Bildt personligen.

Under den férsta 11-kommissionen kan man med fog siga att 11-
frigorna forflyttades, frin det tekniska policysubsystem som tidigare
hanterat dem, rakt in i det makropolitiska systemet. Under den foljande
socialdemokratiska regeringen tycks det diremot vara befogatatt sigaatt
fragan sjonk tillbaka till subsystemniva. De relevanta aktérerna forblev
desamma som vid tiden fore den forsta 1T-kommissionen.

En komplett dtergéng till den tidigare subsystempolitiken rorde det
sig emellertid inte om. Den forsta 1T-kommissionen fick en efterfoljare
dven under den socialdemokratiska regeringen. Den 19 januari 1995
beslt regeringen att tillsdtta en andra kommission (dir. 1995:1). Redan
i sammansittningen av den andra kommissionen blev det klart att den
skulle komma att halla en ligre profil in den forsta. Statsministern
dterfanns inte lingre i kommissionen, in mindre pa ordférandeposten,
ddr nu samordningsminister Jan Nygren tagit plats. Den linga rad av
statsrdd som ingick i forsta kommissionen hade nu ersatts av en mer

I21



konventionell uppsittning kommittéledaméter, exempelvis Lars Engqvist
som da var vd for Svenska filminstitutet, linsdirekér Margaretha Foyer
och Boel Flodgren som var rektor vid Lunds universitet. Den ldga profilen
dterspeglades dven i de resurser som stillts till kommitténs forfogande.
Det saknades ett kansli for att bista kommitténs ordinarie medlemmar,
som tvirtom forvintades ta fram underlag och skriva alla texter sjilva
(Nilsson 2002-11-28). IT-kommissionen var inte lingre en makropolitisk
arena dir snabba policyforindringar kunde genomdrivas, utan en
visentligt svagare institution dir de enstaka makropolitiska aktérerna
dessutom var upptagna pd annat hall.

Den 18 augusti 1995 meddelade nimligen statsminister Ingvar
Carlsson pa en presskonferens att han tinkte avgd som partiordférande
nista dr. Dirmed uppstod omedelbart spekulationer och manévrar
kring vem som skulle eftertrida den avgiende statsministern. Ett av de
hetaste namnen i maktkampen efter Carlsson var just kommissionens
ordforande, Jan Nygren, och efter att Mona Sahlin skandaliserats i den
s.k. Sahlin-affiren 7-16 oktober 6kade partiets forvintningar pa att
han skulle kandidera (Géteborgs-Posten 1996).4° Nygren fick dirfér sin
uppmirksamhet forflyttad ett gott stycke bort fran 11-frigorna under
hésten. I slutet av februari framkom att Nygren skulle limna politiken i
samband med regeringsombildningen i mars 1996 (Aftonbladet 1996a).
I april limnade Nygren kommissionen, vilket satte punkt for den andra
1T-kommissionen, som avslutades utan att limna nagot betinkande eller
gora nagot djupare avtryck i 1T-historien.

Fullstindig stiltje ridde dock inte pa den makropolitiska nivin. I
mars 1996, samtidigt som Nygren var pé vig ut ur regeringen, limnade
regeringen sin forstarT-proposition till riksdagen (prop.1995/96:125). Det
hir var forsta gdngen en svensk regering limnade en sammanhillande
IT-proposition for att formulera en évergripande "11-strategi”, som det
hette. Samtidigt skulle det vara missvisande att se propositionen som ett
tecken pd att 1T-frigorna ter var i hetluften pa den makropolitiska nivan.
Propositionen var ett brett, évergripande maldokument, men inneholl
ddremot inte minga konkreta forslag. Dirvidlag kan man siga att den
speglade frigans tillvaro i policysubsystemet.

Propositionen tycks inte haft nigon egentlig inverkan pa policysub-
systemet, med ett undantag. Nir trafikutskottet behandlade propo-
sitionen framférde man 6nskemalet att regeringen arligen skulle ater-
komma till riksdagen med en skrivelse som rapporterade utvecklingen
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pa rr-omradet (bet. 1995/96:1U19). Dirmed garanterades 1T-frigorna
en fast, institutionaliserad plats i det makropolitiska systemet under de
kommande &ren.

Den andra1t-kommissionen foljdes genast av en tredje, och i samband
med dess tilltride flyttades kommissionens hemvist till Kommunikations-
departementet. Den nya ordféranden, kommunikationsminister Ines
Uusmann inledde arbetet med héga ambitioner och visade engagemang
for uppgiften (Sturmark 2002). Karaktiren pd uppsittningen ledaméter
var sig lik — dock ingick nu Christer Sturmark, som var en medialt
uppmirksammad r1-debattér. Till skillnad fran férra kommissionen
forsigs denna med forstirkta administrativa resurser i form av ett
kansli och en kanslichef, Ann-Marie Nilsson. Med en engagerad
makropolitisk aktor som Uusmann i 1T-kommissionen skulle det kunna
finnas forutsittningar for att 17-frigorna aterigen skulle forflyteas frin
policysubsystemet till makrosystemet. Samtidigt var dock Uusmanns
regeringsstillning som kommunikationsminister besvirlig. Hennes
vakna nitter berodde dels pd att hon anklagades for att ha avfirdat
Internet som en fluga (mer om det senare), dels pa debatten och de
politiska komplikationerna kring vad som skulle ske med de kvarlimnade
kropparnaiden sjunkna firjan Estonia. Uusmann hade investerat politisk
prestige i att strikt féresprika den etiska expertgruppens hart kritiserade
rekommendation att ticka 6ver fartyget med betong. Under april svingde
plotsligt statsminister Goran Perssons hillning. Han gick emot sin egen
minister och férklarade sig vara 6ppen f6r andra 16sningar. Uusmanns
maktbas i regeringen och partiet uppfattades alltmer som svag —hon sigs
som en hackkyckling (Svenska Dagbladet 1997f).

4.2.2 PROBLEMDEFINITION

Ett sammanfattande ord for att beskriva 11-politiken vid tiden kring
andra 11-kommissionen tycks vara konsensus. Den advocacy coalition
och problemdefinition som fanns i policysubsystemet under den
borgerliga regeringen levde vidare oférindrad och accepterades av den
socialdemokratiska regeringen. Regeringens férhdllningssitt till den
tidigare kommissionen under den borgerliga regeringen var vilvilligt
och uppskattande. IT definierades helt enkelt inte som ett ideologiskt
sirskiljande problem, utan snarare som ett tekniskt omride dir
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expertis var lingt viktigare dn ideologi — det vill siga, just det slags
problemdefinition som férknippas med subsystempolitik.

Ann-Marie Nilsson jobbade férst som kanslichef pa rT-kommissionen
under Uusmann och flyttade sedan éver till posten som vd for 11-foretagen,
branschorganisationen for 11-sektorn.

Dékindejagattdetegentligen ir samma jobb. Detir inte s stor skillnad

pa att driva 1T-politik ur regeringens perspektiv och ur niringslivets

perspektiv. Visst finns det skillnader, men inte mycket. For hela 11-
branschen drevs av nyckelord som tillginglighet for alla, sikerhet, att

allaskulle bli delaktiga i revolutionen. Detir 1t-industrins intresse ocksa.
Ju snabbare man far utdet hir ... desto mer tjinster kan man silja ... Vi

hade aldrig ngra grinsskiljande frigor egentligen. Vi kunde jobba hand

i hand, pa nigot sitt (Nilsson 2002-11-28).

I de direktiv som limnades till den andra r7-kommissionen framgar att
regeringen hade en pafallande lugn syn pa det rt-infrastrukeurella liget
i landet. Man forefoll vara tillfreds med att r1-infrastrukeurfrigorna
forblev i policysubsystemet. Utvecklingen gick fort och i rite riktning,
men regeringen héll allgjimt ett vakande 6ka pd marknaden for att kunna
ingripa om de allminna telepolitiska principerna om riksomfattande
tickning skulle hotas:

Infrastrukcuren férinformationsteknik drihuvudsak vl utbyggd i Sverige.
De grundliggande forutsittningarna for att nu f en ckad och bredare
anvindning av informationsteknik i landet fir sammantaget anses som
mycket goda ... Nitutbyggnaden sker nu snabbt och av olika foretag i det
som brukar kallas det elektroniska motorvigsbygget. Regeringen avser
att folja utvecklingen inom detta omrade och vid behov vidta dtgirder for
att sikerstilla likvirdiga villkor 6ver hela landet nir det giller tillgdngen
till modern data-, och telekommunikation (dir. 1995:1).

1996 drs IT-proposition

Med soptunnemodellen kan regeringens passivitet i frigan forklaras som

orsakad av torka i problemstrommen. Den socialdemokratiska regeringen

tycks vid den hir tiden ha haft svirt att formulera ndgra konkreta 11-
politiska problem att18sa. Dirmed uppstod inte heller négot policyfonster

som pé allvar flyttade upp frigan i det makropolitiska systemet. Ndr man

11996 drs 1T-proposition skulle formulera sin nationella 11-strategi talade

man i abstrakta ordalag om att
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utvecklingen pa detta omréde méste relateras till grundliggande behov
hos individ och samhille. Insatserna inom 1T-omridet maste dirfor
bli en del av en sammanhdllen vision om vilken samhillsutveckling
vi énskar ... Det Sverige behover ir dirfor ingen fristdende statlig 171-
politik utan en politik for skilda samhillsomriden som pa bista sitt
tar vara pd informations- och kunskapssamhillets méjligheter (prop.

1995/96:125: 14).

Som allmint ideologiskt uttalande fyllde det sin funktion, men som
policyproblem duger det inte. Vad ville d4 regeringen 16sa for problem, vad
var det som pdkallade statens uppmirksambhet, enligt propositionen?
Problemdefinitionen var pafallande lik den man hittade redan hos
den férsta 11-kommissionen. Sambhillet méste anpassas till den nya
tekniken, skolan maste férindras for att underlitta elevernas vig in i
informationssamhillet, befintliga lagar méste ses 6ver for att fungeraien
ny tid. Statens uppgifter sammanfattades i tre punkter som it vilbekanta
for den lisare som mindes Vingar it miéinniskans formdga. Statens
uppgiftsomrdden skulle vara “rittsordningen”, “utbildningen” och
“sambhiillets informationsforsérjning” (prop. 1995/96:125:17). Nagon Stor
Socialdemokratisk Uppgift kunde inte skdnjas i propositionstexten.

4.2.3 POLICY

I propositionen diskuterades 1T 6verhuvudtaget inte i termer av bredband

— frigan skulle debutera politiskt genom Carl Bildt férst tva ar senare.
Snarare var det ett framtridande drag i propositionen att betydelsen
av fysisk infrastruktur tonades ned. I andra linders 11-strategier stod
utbyggnaden av fysisk infrastruktur hogt pd agendan. Men i Sverige var
detta inte nédvindigt:

Den fysiska infrastrukturen 4r vil utbyggd i ect internationellt perspektiv.
Men behoven av dverforingskapacitet kommer att 6ka som en foljd av att
niten i allt storre utstrickning anvinds for dverforing av stora mingder
data, ljud och bilder ... En nationell rr-strategi bor mot denna bakgrund
se delvis annorlunda ut i Sverige jimfort med i mdnga andra linder.
Enligt regeringens uppfattning giller det nu framfér allc att stimulera
anvindningen av den nya tekniken p ett sitt som befrimjar kreativitet,
tillviixt och sysselsittning (prop. 1995/96:125: 15f).

Regeringen var inte pa nigot sitt ensam om att gora denna liges-
bedémning. I riksdagen forutspidde moderaternas Per Westerberg att
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”[i] praktiken kommer alla som i dag har en vanlig telefon att kunna

anvinda samma nit for att fi full multimediakompetens i varje enskilt
hushall inom en mycket 6verskidlig framtid” (prot. 1995/96:105: Anf.
s1). IT-infrastrukturen stod inte hégt pa dagordningen i nigot liger.

I propositionen uttalades en grundliggande riktlinje om att staten
har det yttersta ansvaret for att den finns en “allmint tillginglig”,
rikstickande 1t-infrastruktur (prop. 1995/96:125). Samtidigt beskrev
propositionen farhdgor infor statens majligheter att sjilv leverera och
reglera den nédvindiga infrastrukturen. Man varnade fér risken med
felaktiga teknikval och inflexibilitet om staten agerade alltfér mycket.
Den tillradliga rollen skulle dirfor vara avvaktande.

Politiken maste ocksé anpassas till de nya villkor och forutsittningar som
1T i sig skapar. Utvecklingstempot, omridets tilltagande m&ngformighet
och kommunikationssystemens internationalisering medfér enligt
regeringens mening att centralstyrd planering p& 11- och telekom-
munikationsomrédet inte dr funktionell (prop. 1995/96:125: 41)

Lamplig rT-policy i ett sd osikert lige var en efterfrigebaserad strategi, dir
man genom stimulanser till bred anvindning av informationstekniken
sikerstillde att teknikens genomslag 6kade pa ett sunt sitt (prop. 1995/
96:125: 16). Hir framhslls sirskile att offentliga myndigheter méste
vara foregingare i sin IT-anvindning. Statens roll skulle vara att agera
det goda féredomet.

4.3
1997—2000: IT AT ALLA

Carl Bildt framstod fortfarande som den ledande politiska kraften for
1T-frigor i svensk politik, nigot som rr-minister Ines Uusmann erkinde
och var uppenbartirriterad av (Uusmann 1998). Tillfrigad om vad Bildt
ansig om den socialdemokratiska regeringens insatser pa rT-omrédet
svarade han att ”[d]et dr inte sd mycketatt recensera ... Jag tycker inte att
det man gor ir fel, men det 4r en friga som inte prioriterats och generellt
ligger man tvi—tre &r sent hela tiden, i stillet for i framkant” (citerad i
Vision 1998).
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4.3.1 MAKROPOLITISKA FORANDRINGAR

P4 den makropolitiska nivén borjade det hinda saker. Det hade gitt
ndgra dr sedan Bildts forsta 1va-tal. P4 moderatstimman i Umed i
augusti 1997 riktade Bildt nu strilkastaren mot den nya 11-friga som
snart skulle dominera debatten totalt: bredband. Det mal han ville sitta
upp var att alla Sveriges skolor skulle ha bredbandsuppkoppling senast
dr 2000, en utbyggnad som skulle finansieras med utforsiljning av Telia
(1T nyhetsbanken 1997). Den 13 februari 1998 gjorde Bildt ett nytt viktigt
utspel, dven denna ging intressant nog pé ett IvA-symposium, och nu
under slagordet "bredband at alla” (TT nyhetsbanken 1998). Tanken var
att ROT-bidraget, som nu I6pte ut, skulle ersittas med ett nytt bidrag for
investeringar i bredbandsférbindelser. Vidare upprepade Bildt kravet
att samtliga skolor i landet tillférsikras bredbandsuppkoppling till &r
2000.

Samtidigt kom en forsta konkret 11-satsning frin regeringen. Sedan
ett par &r hade det uppmirksammats att anstillda fsSrmansbeskattades
nir arbetsgivare stillde datorutrustning till deras férfogande i syfte att
héja deras kompetens. Detta rimmade illa med efterfrigestimulansen
som foresprikades i 1996 drs 1T-proposition. Redan under 1996 hade
det motionerats frin bida blocken om att formansbeskattningen borde
avskaffas, och under 1997 utreddes frigan inom Finansdepartementet.
I september 1997 féregrep Lo riksdagen genom den s.k. Lo-datorn (som
snabbt foljdes av Tco-datorn), ett férmanligt datorerbjudande till
medlemmarna i syfte att motverka den digitala klyfta som missgynnade
de egna medlemmarna. I oktober 1997 beslutade riksdagen om att
formansbeskattningen av personaldatorer skulle avskaffas frin och med
den 1 januari 1998 (prop. 1996/97:173; bet. 1997/98:skuog).

Under 1998 fortsatte Bildt att driva bredbandsfrigan som ett led i
att "gora Sverige till en spjutspetsregion i 6vergingen till det globala
informations- och kunskapssamhillet” (Bildt 1998). Uusmanns svar
pa utspelet lidt som ett pressat och defensivt lovord il tillstdnd och
utvecklingen inom 11-sektorn (Uusmann 1998). En politisk sakkunnig
hos Uusman beskrev moderaterna som "alldeles for teknikinriktade” och
ansdg att “det handlar om traditionell moderat privatiseringspolitik dir
bredbandspratet bara ir en férevindning for att i silja Telia” (citerad
i Ny Teknik 1998). I fackpressen talades det om att valet 1998 skulle
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kunna bli ett bredbandsval, vilket ocksé var Bildts ambition (Computer
Sweden 1998; Vision 1998).

Socialdemokraterna hade dnnu inte presenterat nigra nya konkreta
motforslag for att kontra Bildts tinkta skolsatsning. Ett sidant dok emel-
lertid upp i varpropositionen i form av en avisering av 1,5 miljarder till ett
utbildningsprogram for 11 i skolan, det som kom att bli rtis-programmet
(prop. 1997/98:150: 28). I takt med att valet nirmade sig ckade trycket
pa den socialdemokratiska regeringen. I maj beslét regeringen att den
tredje 1T-kommissionen, som var planerad att avslutas under sommaren
skulle far en efterfoljare i en fjirde kommission (dir. 1998:38). I juni
presenterade den avgdende 17-kommissionen en skrivelse som uppmanade
regeringen att “stimulera utbyggnaden av infrastrukturen f6r bredbandig
digital kommunikation och ta ett sirskilt ansvar for infrastrukturen ...
i de delar av Sverige dir marknadens intresse ir ligt” (1T-kommissionen
1998). En dryg méinad senare, den 23 juli, tillsatte regeringen 11-infrastruk-
turutredningen, med just detta utredningsuppdrag (dir. 1998:07). Jens
Bjo6rn, som skrev utkastet till utredningsdirektiven, minns att man pa
regeringskansliet reagerade pd det externa trycket och att tillsittningen
av utredningen “sjilvklart” kunde ses som ett svar pa detta i kombination
med det forestdende valet (Bjoorn 2003-03-21). Nu kunde regeringen
inte anklagas for digital handlingsférlamning under valrérelsen. Men
den stora bredbandsexplosionen visade sig dréja litet lingre in man forst
hade trott. Moderaternas fokus pé den digitala infrastrukturen blev inte
omedelbart trendsittande, och valet 1998 blev inte det bredbandsval som
ménga hade siat om.

Aven om den stora r1-frenesin inte infann sig i valrorelsen, sd hade
den makropolitiska utvecklingen haft institutionella konsekvenser pa
subsystemnivd. Nu var bade en 1T-utredning och en ny rr-kommission
sjosatta. Efter valet genomférde statsminister Persson sin forsta
stora regeringsombildning, vilken innehdll ett inslag som paverkade
policysubsystemet, ett nytt och visentligt utékat Niringsdepartement
som i pressen gick under beteckningar som “superdepartementet”
och "tillvixtdepartementet” (TT 1998a; Herin & Ericson 1998). Ny
niringsminister med ansvar for 1T-frigorna var Bjérn Rosengren, som
nu atervinde till politiken fran sin exil i Norrbotten dir han suttit en
tid som landshovding efter att ha varit inblandad i en skandal. Det nya
Niringsdepartementethadeambitioner. "Detbehovsenbittre maktbalans
i regeringskansliet” forklarade en av de tilltridande statssekreterarna, och
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syftade pd att departementet tidigare varit for svagt i férhallande till
Finansdepartementet (citerad i Svenska Dagbladet 1998b).

Som niringsminister blev Rosengren ocksi ordférande for den
tjarde rt-kommissionen. Till skillnad frin de tidigare kommissionerna,
sa dominerades den fjirde 17-kommissionen av sektoriella specialister.
Mingaavkommissionensledaméter kan sammanfattas som personer med
teknisk bakgrund, sisom en direktor frin Postnet (Lisbeth Gustafsson),
grundaren av ett 1T-utbildningsforetag (Birgitta Frejhagen), en expert
pa 11-juridik (Peter Seipel), en riskkapitalinvesterare i r1-sektorn (Rolf
Skoglund), en datachef fran SUNET och Umed Datacentral umpac (Hans
Wallberg) och en Internetdebattér och rr-historiker (Lars Ilshammar).
De bada sistnimnda kan sigas ha varit aktiva i policysubsystemet redan
innan de blev medlemmar av rr-kommissionen. Vi kommer snart att
dtervinda till rT-kommissionens férehavanden, men jag skall forst ga
hindelseforloppet nagot i forvig.

Serial shift

Under senare delen avig98och viren 1999 syntesallt tydligare tecken pa att
det makropolitiska systemet var i fird med att lyfta fram bredbandsfrigan.
Centerpartiet, som drabbades av ett katastrofalt valresultat i september,
lade under den allminna motionstiden fér férsta gingen en motion om
s.k. digital allemansritt. Detta begrepp skulle man snart gora en stor sak
av (mot. 1998/99:7808), men kraven var dnnu jimforelsevis forsiktiga
och blygsamma: "Regeringen bir lita utreda hur en utbyggnad av ett
finmaskigt fibernit kan ske och till vilken kostnad” (min kursivering). +
Under hésten bérjade partiet betona bredbandsfrigan allt hardare och
i december blev det den stora profilfrigan for partiet (TT 1998b). I en
fragestund i riksdagen undrade Lennart Daléus hur statsministern sdg pa
begreppet. Svaret frin Persson var varmt. "Jag kan pa en ging siga att jag
tycker att det 4r genialt. Det dr en av hostriksdagens mest framtridande
politiska innovationer, tycker jag. Digital allemansritt skall vi ha” (prot.
1998/99:114: Anf. 35). Hur skulle man kunna kritisera allemansritten?

Aven andra partier bérjade nu limna tyngre motioner i bredbands-
frigan. Vinsterpartiet krivde att Telia skulle 4 i uppdrag att utreda
vad ett nationellt fiberniit skulle kosta (mot. 1998/99:N335). Carl Bildts
drsgamla bredbandsforslag presenterades for riksdagen som ett krav om
10 Mbit/s-forbindelser till samtliga landets skolor senast ar 2000 (mot.
1998/99:1818: 4.1.2). Men detta var férbindelser som skulle upphandlas,
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inte infrastruktur som staten sjilv skulle std som igare till. Titeln pa
motionen, Sverige vidare mot 11-toppen, anspelade pd det viktiga tal
Bildt holl vid 1va 1994, Sverige mot 11-toppen. I motionen anklagade
landets stora 11-politiska profil regeringen for att vara ointresserad av
1T-politik och anférde Uusmans uttalande om “Internet som en fluga”
som “symboliskt” stod for detta, likasd att regeringen inte lingre beredde
1T-frigor inom statsridsberedningen, som man gjorde under regeringen
Bildt. Utskottet avvisade emellertid motionerna genom att hinvisa till
den pagiende utredningen (bet. 1998/99:TU4: 1.4.2)

Under véren fortsatte frigans attraktionskraft att vixa och man se ett
antal nya aktorer som borjade agera. Bredband var en 16sning som ménga
aktorer forsokte kopplasina problem till. Exempelvis gick Glesbygdsverket
utijuni1g99 och krivde mingmiljardsatsningar pa bredbandsférbindelser
till glesbygden (TT nyhetsbanken 1999). Tendensen till uppluckring
av policysubsystemet fortsatte under hosten. I oktober uppvaktades
regeringen av LO. I september 1999 bildades Bredbandsdemokraterna, som
var socialdemokratisk férening i Stockholms arbetarekommun med syfte
att paverka regeringen i riktning mot en omfattande bredbandssatsning

— detta for att demokratisera “makten 6ver morgondagens hjirnvigar”.
I februari 2000 holls det forsta arsmétet pd Internet (TT 1999a).
Samma ménad var Bredbandsdemokraterna aktiva pa den extrainsatta
socialdemokratiska kongressen, dir man gick ut med ett upprop
som argumenterade for bildandet av ett statligt bredbandsbolag som
skulle dga och férvalta ett landsomfattande bredbandsnit. Inom den
socialdemokratiska rérelsen fanns det siledes en opinion som krivde
stora offentliga bredbandssatsningar.

Det verkliga massmediala genombrottet, och den definitiva start-
punkten fér rT-boomens slutfas, bor dateras till den 24 augusti 1999. Da
blev det kint att Bredbandsbolaget tecknat ett ramavtal med Hss for
bredbandsanslutningar till omkring en halv miljon hushill. Kostnaden
for konsumenten skulle vara fantastiskt lag, en anslutningsavgift
pa 2000 kronor per ligenhet och en manadsavgift pi 200 kronor
(Svenska Dagbladet 1999a). Jonas Birgersson, vd for Framtidsfabriken
och styrelseordférande i Bredbandsbolaget fyllde "en biosalong med
over 200 forvintansfulla analytiker och journalister for en vanlig
reslutatpresentation” som bestod i en fyrdubblad vinst pd sex manader
(Goteborgs-Posten 1999). Tre dagar efter att Framtidsfabrikens avtal
med HsB blev kint sd kom motdraget frin Telia. Foretaget satsade 1,4
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miljarder pd brebandsutbyggnad till en miljon bostider med en anslut-
ningsavgift som lig soo kronor under Bredbandsbolagets (Svenska
Dagbladet 1999b). Priskriget pi bredband hade bérjat. Dirmed blev
prisbilden — och séledes den allminna uppfattningen om vad bredband
skulle kosta — orealistiskt lag.

Det var Jonas Birgersson som satte priset pd bredband. Han gick runt
pa Telia och snackade med teknikerna: ”Vad kostar en sidan dir burk?
Vad kostar den dir?”. Sedan riknade han ut vad han skulle kunna silja
det hir for. Eftersom han var si haussad var det ingen annan som vigade
siga att "Du har glémt att rikna in service, underhill, din egen vinst,
marknadsfordelar osv”, bara baserat pé rabatterade produkter. Ingen har
yjinatndgra pengar ... pi grund av att han satte en sddan prisnivd som gor
att det inte 4r lonsamt att utveckla nigra tjinster (Nilsson 2002-11-28).

Bredbandsbolagets avtal med HsB, som kombinerades med en massiv
reklamkampanj frin foretaget, innebar en brytpunke i rapporteringen
om bredband. Tidigare hade uppmirksamhetsnivan varit jimn, nu 6kade
den valdsamt (Diagram 1). I centrum for bredbandsvigen som svepte
over landet stod 27-dringen frin Lund, militirhistorikern Birgersson
i fleecejacka och tiltsing pd arbetsrummet, ynglingen som ansdg sig
bedriva ett krig med bredband som vapen (Dagens Industri1999b). Inom
tre minader skulle han bli utsedd till "Arets lobbyist 1999” av tidningen
Resumé. Han forklarade att han “har en politik, men inget parti. Den
dag jag tror att jag gor mer nytta inom politiken 4n inom niringslivet
kommer jag g4 in i politiken” (citerad i Resumé 1999).
I oktober hade det blivit dags att skriva trendsittarnas dédsruna dver
“bredband” som buzzword.

Tack vare Carl Bildt var bredband i flera &r det mest inne man kunde siga
— 4nda tills Bjérn Rosengren sade att staten skulle fixa bredband 4t alla.
Den dagen i september 1999 dog projektet ... Nu dr det nérdvarning pd
bredband, nistan som pa mobiltelefon; det alla har, har inte lingre ndgot
metavirde, utom f6r tondriga frortsrinare (Johansson 1999).

Men vid det laget hade Bildt, som satte igdng bredbandspratet i politiken,
sedan en manad tillbaka limnat partiledarskapet och svensk politik for
ett uppdrag som sirskilt FN-sindebud pd Balkan.
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Staten birjar att agera

Lét oss gé tillbaka ett r i tiden. Under sommaren fére valet tillsatte
regeringen I1T-infrastrukturutredningen. Direktiven lades ett ar fore det
datum dd kommittén skulle limna sitt betinkande. Emellertid f6rdroj-
des processen av att tillsittningen drog ut pd tiden. I slutindan blev den
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Antal artiklar

Diagram 1. Bredbandsfrigan fattar eld. rr-sektorn stiger snabbt pi borsen,
och ordet “bredband” forekommer i allt fler artiklar. Killor: Mediearkiver
(www.mediearkivet.se, 2001-08-20), Affiirsvirlden (www.affarsvarlden.se
2001-08-28).
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faktiska utredningstiden bara omkring atta minader (Higglof 2001-
02-13). Dirtill kommer att ensamutredaren och hans bida sekreterare
alla var nya i rT-omradet. Nir de inledde arbetet var det en fird in i det
okinda:
Ja, detvar detabso...detvar det ju. Vivar inte experter pd det hir, varken
jag, Arne [Granholm], eller utredaren [Jan Gronlund]. Ingen av oss hade
hallit pA med de hir frigorna (Higglsf 2001-02-13).

Betydligt mer teknisk kompetens fanns hos den fjirde r-kommissionen,
som var organiserad i ett antal olika observatorier med ansvar for skilda
sakomréden. I observatoriet for r1-infrastrukeur, en expertgrupp pa ett
tiotal personer, dterfanns flera centralgestalter inom policysubsystemet.
Mest ryktbar var Peter Lothberg, en 39-aring som redan hérde till de
internationellt absolut ledande experterna pa konstruktion av 1p-nit och
som vid ndgot tillfille sigs ha beskrivit sig vara "pa uppdrag frin Gud f6r
attfixa Internet dtalla” (Dagens Industri1999a). Ordférande for gruppen,
som bestod av tekniskt hogt specialiserade personer frin exempelvis kTH
och Post- och telestyrelsen, var Hans Wallberg som var chef for umpac,
utvecklingsansvarig pd SUNET och styrelsemedlem i Ir-stiftelsen.

Nir rt-infrastrukeurutredningen inledde sitt arbete sd fanns redan
den fjirde rT-kommissionen och dess 1T-infrastrukturobservatorium
pa plats. ”[r1-kommissionen] satt i samma korridor. Sedan markerade
de sé tydligt att vi var nigonting som katten hade slipat in ... De var
inte ovinliga, men det var tydligt att vi var onddiga. Framforallt var vi
okunniga” (Granholm 2003-01-27). Granholm, som var sekreterare i 11-
infrastrukcurutredningen, fick intryck av att man pé r-kommissionen
kinde besvikelse dver att inte f3 utreda infrastrukturfrigan sjilv.

IT-infrastrukturobservatoriet var inte passivt i vintan pd att IT-
infrastrukcurutredningen skulle bli firdig. Snarare bedrev de ett slags
skuggutredning och opinionsbildning i infrastrukturfrigan. Inom
observatoriet diskuterades vad som kallades en “vision” for den framtida
infrastrukturen, ett finmaskigt honsnit av optiska fiberkablar som skulle
binda samman alla hushill. Visionen hade ursprungligen tagits fram
av Peter Lothberg och observatoriet hade sedan gjort den till sin. Jan
Berner, som viren 1999 deltog i observatoriets arbete, satt ocksd med
som expert i IT-infrastrukturutredningen och verkade fér att visionen
skulle finnas med i utredningens betinkande som ett av tvd mdjliga
utbyggnadsalternativ for rikstickande ledningsnit med hog kapacitet
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(Berner 2003-01-27). Visionen skulle f4 timligen stor idémissig betydelse
for rt-infrastrukturutredningen.

[Den] var betydelsefull for oss. En stor del av utredningsarbetet var att
forsoka gora ett konkret underlag for att kunna reducera deras vision till
ett ordentligt underlag for ett regeringsbeslut. Deras visioner rickte inte
som underlag. Eftersom jag ir gammal utredare, s gjorde jag om deras
vision till en konkret utredning (Granholm 2003-01-27).

Utredningen upphandlade konsulter som kostnadsberiknade vad
visionen skulle kosta att genomféra. I juni 1999 presenterade 1T-
infrastrukturkommittén sitt betinkande, Bredband for tillviixt i hela
landet (sOU 1999:85). Betinkandet riktade kritik mot den avvaktande
efterfrigelinje som etablerats med 1996 ars 1T-proposition. Det var viktigt
att staten hade en tydlig 1-infrastrukeurpolitik och aktivt forholl sig till
utvecklingen.

I dag kan man konstatera att den officiella linjen ir oklar i infra-
strukturfrdgan ... staten méste forhalla sig pa ett nyte site till frigorna
om rt-infrastrukturen. Att helt forlita sig till marknaden, dvs. att staten
inte gor ndgot alls hiller inte lingre (sou 1999:85: 125).

Utredningen riknade med att 65 procent av befolkningen, den i
titorterna, skulle tickas in av en kommersiell nitutbyggnad. Nu foreslog
man kompletterande nitinvesteringar i glesbygden pé i storleksordningen
25 miljarder kronor f6r att sikerstilla att merparten av befolkningen
skulle 3 tillgdng till bredbandsforbindelser. Av dessa forvintades det
privata niringslivet bira 1o miljarder, staten drygt 12 miljarder och
kommunerna dterstoden. Med “glesbygd” avsig utredningen den glesast
bebyggda delen av Sverige omfattande ca 30 procent av landets invanare.
Utredningen argumenterade inte for att staten skulle garantera en absolut
heltickande nitutbyggnad i inledningsskedet. Rekommendationen var
att inledningsvis forsoka bygga kostnadseffektivt genom att forslagsvis
koncentrera utbyggnaden pd kommunernas andra-, tredje och fjirdeorter
(sou 1999:85: 150—152).

Namnet pé utredningen var inte sjilvskrivet — termen “bredband”
anvindes inte i utredningsdirektivet. Efter en intern diskussion
fastnade utredaren och de bida sekreterarna for att i titeln anvinda
denna term, som bérjat férekomma alltmer i massmedia (Granholm
2003-01-27). Presentationen av betinkandet rikade sammanfalla
tidsmissigt med Bredbandsbolagets avtal med HsB, bolagets stora
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marknadsforingskampanj och den briserande bredbandsbomben
pa borsen. Plotsligt spred bredbandsterminologin ut sig i all medial
rapportering, och samtidigt forelade en statlig utredning ett betinkande
om hur bredband skulle skapa tillvixt i hela landet. Ur en politisk
synvinkel blev timingen mycket god. "Det madste varit bingo for
Rosengren” (Granholm 2003-01-27).

IT-kommissionen, som inte lyckats fa 1t-infrastrukturutredningen
att fullt ut anamma visionen om hur bredbandsutbyggnaden borde ga
till, gick lingre i sina ansprik pa statlig inblandning 4n r1-infrastruk-
turutredningen hade gjort. Detta blev offentligt pa hearingen "God
kommunikation till alla — alltid” den 31 augusti, dir de kontrade
1T-infrastrukturutredningens forslag med en egen, betydligt mer
omfattande vision som skulle uppfylla regeringens mal om héghastig-
hetskommunikation i hela landet (1T-kommissionen 1999a).4% Alla
svenskar borde fa tillging till bredbandsférbindelser pa s mbit/s till
samma pris som ett busskort, ndgra hundra kronor per manad. Det
skulle ske genom att staten pd ndgot ospecificerat sitt linade eller ordnade
finansiering till investeringar i ett fiberoptiskt nit som skulle “finna
tillgingligt for alla inom 100 meter fran alla byggnader” i landet (sou
1999:134: 10). Ledningen skulle sedan hyras ut konkurrensneutralt till
privata aktérer, s.k. svartfiber. Och det var britctom. Senast 2005 skulle
detvara firdigt, annars skulle tillvixten himmas och Sverige skulle halka
efter (Computer Sweden 1999).

Vad giller den konkreta policyn som 11-infrastrukturutredningen
foreslog kan man se det som ett misslyckande for 17-kommissionen att
betinkandet férordade ett forslag s olikt kommissionens vision. Men
betyder det att kommissionen dirmed blev utan inflytande? Nej, utéver
kommissionens initiala padverkan pd 11-infrastrukturutredningen, s har
ocksd minga informanter vittnat om att kommissionens ordférande,
niringsministern, personligen tog intryck av diskussionerna inom kom-
missionen.

Det ir klart att [r1-kommissionen] paverkade Bjorn Rosengren
vildigt mycket, visst gjorde vi det, eftersom han satt som ordférande
for kommissionen. IT-kommissionens kansli uppvaktade naturligtvis
Rosengren ritt mycket kring det hir med infrastrukturfrigorna (Brandén
2002-12-18).
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[D]e var viktiga s3 till vida att Rosengren tog sin emotionella laddning
dirifrdn, tror jag ... Han styrdes mycket av visionen ”Bredband for alla”
... Vitog den inte i vir mun (Granholm 2003-01-27).

Nu hade 11-frigan blivit sd central for regeringen att den tagit sig in i
Perssons regeringsforklaring.

Sverige ska vara en ledande 11-nation. Informationssamhillet férindrar
niringsliv och demokrati. Kunskap som tidigare var férunnat ett fical
Sppnas foralla. Regionala obalanser kan motverkas, produktiviteten 6ka
och nya foretag skapas ... Staten har ett ansvar for att en vil fungerande
1r-infrastrukeur finns tillginglig i helalandet. Minniskor och foretag bor
ha tillgdng till snabb datadverféring till en rimlig kostnad. Det kriver
investeringar i bredbandig r1-infrastruktur, vilket kan ske i bide privat
och offentlig regi. Att knyta samman samtliga kommuner i ett dppet
stomnit kan bli ett viktigt steg for att hivda hela Sveriges konkurrenskraft
i det nya seklet. En r1-proposition foreliggs riksdagen ar 2000 (prot.
1999 /2000:2: Anf. 3).

Men samtidigt hade finansieringsfragan blivit ett alltmer pétringande
problem. Foratt Niringsdepartementet skulle kunna ligga forslag om en
statlig satsning krivdes att man lyckades 6vertyga en aktor som saknade
kontakt med 11-policysubsystemet, nimligen Finansdepartementet. Hir
mottes bredbandstankarna inte alls av samma entusiasm som bland
aktorerna inom policysubsystemet. Férst var Finansdepartementet
inte berett att ge nigon finansiering alls och férhandlingarna mellan
Niringsdepartementet och Finansdepartementet férdes snart upp
pa statssekreterarnivd. Under hela det halvir som man skrev pa 11-
propositionen pa Niringsdepartementet, sade Finansdepartementet
nej till allt slags finansiering (Informant). Rosengren bérjade ge vaga
signaler om att de 12 miljarder som 1T-infrastrukturutredningen givit
forslag om kanske inte skulle kunna uppbringas. "Det mdste finnas
I6sningar som ir billigare”, kommenterade han (citerad i Dagens Nyheter
1999). IT-kommissionens forslag, som av 11-infrastrukturutredningen
kostnadsberiknades till ssammanlagt 82 miljarder (sou 1999:8s: 305),
avskrevs med en snarlik, men forstirkt formulering: "Jag tror att det finns
I6sningar som ir avsevirt billigare” (citerad i Finanstidningen 1999).4¢
Forst var avsikten att propositionen skulle presenteras strax efter jul,
men den skots successivt framdt. Beredningen om vilka och hur stora
medel som skulle stillas till forfogande for infrastruktursatsningar
var innu inte klara. Frigan gillde huruvida man skulle anvinda
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delar av de medel som kom in genom utf6rsiljningen av Telia till att
betala av statsskulden eller finansiera en bredbandsutbyggnad, dir
Finansdepartementet foresprikade det forra handlingsalternativet och
Niringsdepartementet det senare (Informant).

Tiden gickochsnartblevdetheltenkeltontom den. Tviavsatsningarna
i propositionen, skattereduktionen och kommunstddet, hade inte varit
med i utredningen, utan var "helt outredda” (Higglof 2001-02-13).
Propositionen blev dirfor en tvastegsraket, dir Ezz informationssambiille
forallavar ett ramdokument som angav de huvudsakliga satsningarna och
de ekonomiska ramarna, medan precisa finansieringsbeslut hanterades i
kommande varpropositioner och i hostens budgetproposition. Samtidigt
tillsattes ytterligare en kommitté, Bredbandsutredningen, for att utreda
stédets precisa utformning och komplettera beslutsunderlaget frin den
forsta utredningen.

[I] och med att man hade presenterat [forslagen] i propositionen s& var
man tvungen att gora det dir otroligt fort, fér annars skulle man ligga
en kall hand pa marknaden som bara viintade pé statligt st6d. D4 var det
viktigt att f& fram snabbt hur stort det dir stodet var och var det skulle
gilla nigonstans. For dven om det stdr att det bara ska vara gles- och
landsbygd dir ingen marknad klarar av detsd ... [D]et var snabba ryck
(Higglsf 2001-02-13).

Riksdagsbehandlingen av propositionen invintade inte att den nya
Bredbandsutredningen skulle limna ndgot betinkande. "Det var oerhért
forcerat ... [d]et fanns en vildig bridska”, berittade en tjinsteman som
arbetade med att skriva propositionen (Granholm 2003-01-27). Man
drev pd den politiska beslutsprocessen och i juni fattades riksdagsbeslutet
som gick pa regeringens linje (bet. 1999/00:1TU9). Dirmed l3stes de
ekonomiska ramarna for en politisk friga som fortfarande inte var

fardigutredd.

4.3.2 PROBLEMDEFINITION

Det serial shift som dgde rum i policysubsystemet sammanfsll med en
forindrad problemdefinition, eller snarare, en forindrad betoning av de
problem som diskuterats i 1T-frigan.
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Ett informationssambiille for alla

Samtidigtbehéll rT-frigan den stora bredd som den haft tidigare. Inte bara
behélls bredden, man kan pastd act den till och med ckade. Ett sliende
drag i Ett informationssambiille for alla ir att r1-politiken kopplas till ett
stort antal andra politiska frigor. Rent sakfrigemissigt gr det inte att
utldsa ndgon tydlig hemvist, exempelvis niringspolitisk, for r1-frigorna.
Tvirtom skir de rakt genom alla traditionella sakfrigeomriden. Inte
mindre in 8 dvergripande politiska mal och 17 instrumentella kopplingar
anfors som motiv till regeringens 11-politik. Passagen ir, trots sin lingd,
vird att citera, eftersom den illustrerar vilken politisk karakeir rr-frigan
hade under 1999 —2000.

It ir ect redskap som kan underlitta uppniendet av mélen inom ett antal
politikomriden. En framstiende stillning i det internationella informat
ionssamhillet underlittar genomférandet av angeligna politiska mal ...
Vigledande inriktning for rr-politiken skall vara att frimja

tillviixt genom att:

—  oka den svenska 11-sektorns internationella konkurrenskraft,

—  bidra till nya marknader, fler jobb och 6kad produktivitet i hela
samhillet genom anvindninge av 1T,

—  oka den elektroniska handeln.

sysselsiittning genom att:

—  oka anstillbarheten genom att ge 1T-utbildning med hog kvalitet p&
alla nivier.

regional utveckling genom att:

—  bidra till att skapa forutsittningar for tillvixt i hela landet genom en
bra rr-infrastruktur.

demokrati och réittvisa genom att:

—  okaallas majlighet till information om offentlig verksamhet och del-
aktighet i politiska beslutsprocesser, bide i Sverige och i dvrigt inom
EU genom anvindningen av IT,

—  bidra till ett aktivare medborgarskap genom att 1T skapar nya méjlig-
heter att anvinda yttrandefriheten,

— att [sic!] tillvarata 11:s méjligheter att bevara och utveckla kultur,
kulturarv och sprik i Sverige,

— inte otillbérligt krinka minniskors integritet nir 1 anvinds.

livskvalitet genom att:

—  oka individernas vilfird genom anvindningen av It i vardags- och
arbetslivet,

—  hoja utsatta gruppers livskvalitet genom anvindningen av IT.



Jamstilldhet och méangfald genom att:

— okaalla minniskors forutsittningar att utnyttja informationsteknik-
ens mdjligheter oberoende av kon och etnisk bakgrund och eventuella
funktionshinder,

—  bidra till act sammansittningen av 1T-specialister motsvarar befolk-
ningen med avseende pd kén och etnisk bakgrund.

en effektiv offentlig forvaltning genom att:

—  lita den offentliga forvaltningen bli en foregdngare i anvindningen
av IT,

—  bidratill attelektronisk kommunikation sker pa ett sikertsitt mellan
myndigheter, minniskor och féretag.

ett hillbart sambiille genom att:

— anvinda It for att frimja en ekologisk hillbar utveckling,

—  bidra till att minska transporters miljo- och hilsopdverkan genom
anvindning av IT,

— inordna rr-utrustningen i ett hdllbart kretslopp (Prop. 1999 /2000:
86: 24, 26).

It-politiken framstar hir som vidunderligt vilgérande, men samtidigt
svaroverblickbar i ett sddant gytter av kopplingar. Hur skall man rice
virdera de samhilleliga effekterna av en r1-policy, nir de mél den skall
utvirderas emot dr s manga och svardefinierade?

Den breda problemdefinitionen skapade, som man kan ha forvintat
sig, en situation dir manga politiska aktorer mobiliserades. Det blev bland
annat tydligt i arbetet med att bereda propositionen. Det samordnande
kanslirddet berittar:

Eftersom rr-frigorna skir in pi allas omriden — det ir mer som ett verktyg
och nigot slags allmint hjidlpmedel som kan hjilpa utvecklingen pa
manga omriden — sd blir det en friga foralla ... nistan alla departement
skulle ha med sina frigor. Det var ett vildigt tungt beredningsarbete
(Higglof 2001-02-13).

Situationen pdminner om den dragkamp som ridde i regeringen Bildt
under tiden fére den férsta rT-kommissionen. IT framstir som en attraktiv
fréga att koppla sina politiska problem till.

Jag vill ind& hivda att den mélkatalog som citeras ovan ir ndgot
illusorisk. Vissa mélsittningar framhivdes med sirskilt stor emfas, och
man kan hir se en kontrast mot hur 1t tidigare hanterats politiskt. Under
regeringen Bildt diskuterades informationstekniken frimst i termer av
tillvixt, individuell frigorelse och internationell konkurrenskraft. I Ezr
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informationssambiille for alla ligger man betoningen annorlunda in
tidigare.

IT-politiken 4r i grunden inte ett tekniskt utan ett demokratiskt projekt
som handlar om att ge alla minniskor tillgéng till den nya teknikens
mojligheter. Sverige ir redan en av de ledande 11-nationerna i virlden.
Milet bér nu vara att Sverige skall bli det forsta landet som gor
informationssamhillet tillgingligt for alla (prop. 1999/00:86: 23).

Vad skulle vara hotet mot ett informationssamhille for alla — vad skulle
det infrastrukturella problemet bestd i? Problemdefinitionen kan kort
summeras i tvd punkter: glesbygd och virldselit. Ett tinkbart problem
som borjade diskuteras i allt hogre utstrickning var att det digitala
framtidssambhillet inte skulle omfatta alla samhillsgrupper. En sidan
”digital klyfta” skulle man kunna befaraav manga olika anledningar. Hir
tog sig ridslan ett infrastrukeurellt uttryck. Om inte den grundliggande
1T-infrastrukcuren i tid nér ut till hela befolkningen s& riskerar man att
dsidositta grundliggande regionalpolitiska mal. Det andra problemet
gillde den framtridande position som Sverige fitt pa rr-omradet. Alle
fler beskrev Sverige som ett digitalt féregingsland. Man sdg det nu
som kritiskt att férvalta den exklusiva position som man hamnat i. I
det digitala samhillet rickte det inte med att vara bra och tidig, man
mdste bara bést och forst. For att uppnd en sidan position krivdes det
att IT-infrastrukeuren var vil utbyggd, vilket i sin tur skulle skapa stora
marknader f6r nya typer av digitala tjinster

Samtliga riksdagspartier delade i grund och botten denna
problemdefinition, och skilde sig bara t vad gillde vilka lésningar som
foresprakades.

4.3.3 POLICY

Problemformuleringen bland aktorerna var timligen enhetlig. Alla
betraktade 11-infrastrukturinvesteringar som angeligna for att Sverige
skulle behilla sin titposition och samtliga aktorer tillskrev staten ett
regionalpolitiskt ansvar for att sikerstilla att nit dven nidde de delar av
landetdirinvesteringarnainte forvintas ske pd rent marknadsekonomiska
grunder. Diremotvar den tidigare samstimmigheten i synen pé limpliga
l6sningar nu borta. I debatten kunde tre olika policylinjer urskiljas.
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Statligt fiberniit
I ena dnden av spektrumet var de viktigaste aktorerna centerpartiet, 11-
kommissionen och Jonas Birgersson, som alla foresprikade ett statligt
ansvar for omfattande investeringar i ett helt rikstickande, finmaskigt
fibernit som skulle hyras ut som svartfiber till privata operatorer pd
neutrala villkor.
Centerpartiet, som sade sig ha gjort en "noggrann teknisk analys” i
“samarbete med ledande experter pd omridet” gick i praktiken visentligt
lingre in 11-kommissionen pd en for lekmannen till synes obemiirklig,
men i sammanhanget viktig detalj. Minns ndgon skillnaden mellan
transport- och accessnit (den beskrivs pd sid. 112)? Vad giller accessnitet
brukar man tala om problemet med de sista 100 metrarna. Problemet
ir ett kostnadsproblem — det dr dyrbart att i alla fastigheter installera
nddvindiga jack, dra ledningar mellan viningsplan, ta hdl i viggar etc.
for att ge anvindaren tillgdng till den fiberoptik som l6per under gatan
utanfor eller precis bakom kullen. Det finns flera olika tekniker for att
forsoka losa detta till rimlig kostnad.
Nir 11-kommissionens observatorium forordade ett fiberoptiske
hénsnit dver landet, gillde det inte de sista 100 metrarna.

Inom fastigheter, bostadsomraden och motsvarande (d v s for de sista
100 metrarna) kan ... vilka andra medier som helst anvindas, t ex
kopparkabel eller radio. En fiber 4r dessutom helt oberoende av den
utrustning som operatdrer viljer att ansluta och ger maximal effektivitet

(soU 1999:134: 13).

IT-kommissionen papekade att det fanns fysiska lagar som oméjliggjorde
den bestickande idén att konstruera hela stomnitet med hjilp av
radioteknik eller koaxialkablar. Men ”didremot 4r det giver att dessa,
och minga andra tekniker, kan anvindas f6r de sista 100 m fram till
varje fastighet” (1T-kommissionen 1999¢).

Nyansskillnaden aterfannsinte i Daléus’ digitala allemansritt. Beskriv-
ningen av naturlagarna som satte grinser for den tekniska utvecklingen,
med den atféljande domen 6ver radiotekniker, hade tagit sig in i texten,
men den viktiga skillnaden att man inte gjorde nigon nyansering for
skiftande i villkor mellan de olika delarna av nitet. Centerpartiet
forordade dirmed att dven accessnitet skulle bygga pa fiberoptik, som
skulle nd fram till varje enskilt hushall med ett jack i viggen (Daléus
2000: 74). Kopparkablar, som ir standard att anvinda i moderna,

141



snabba, LAN-nitverk inom foretag och universitet, beskrevs som “tunga,
otympliga och dyra” medan glasfiberkablar ir billiga och "tillverkas av
material som finns i 6verfléd i jordskorpan” (Daléus 2000: 19). Nir 11-
kommissionen beskrev glasfiberkabeln som ”framtidssiker” och tekniskt
oovertriffbar, gillde det konstruktionen av stom-, stads- och transport-
nitet. I centerpartiets tappning férvandlades detta till en glasfiberkabel
fram till varje enskilt hushéll. "Daléus hade inte fattat att LAN-niten 4r
gjorda av koppar utan drev ndgot slags anti-koppar, pro-optofiberfunda-
mentalism” (Hultkrantz 2003-01-07).

Den tidigare vd:n for 11-féretagen fick efter ett méte med Daléus och
en representant frin Ericsson intryck av att centerns stillningstagande
skulle bottnat i grov teknisk okunskap och framgingsrika lobbyinsatser
fran Ericssons kabeltillverkningsenhet (Nilsson 2002-11-28). Daléus har
inte accepterat den bilden. ”Jag var uppe i Hudiksvall i deras fabrik och
fick en massa kablar och grejer. Kontakt, ja. Men inte si att det paverkade”
(Daléus 2003-01-27).

Enannan skillnad mellan 11-kommissionens férslag och centerpartiets
gillde finansieringen av nitet. IT-kommissionen var nigot oklar och
talade om att staten borde “skapa férmanliga villkor for finansiering” av
niten, ndgot senare beskrevs som en linegaranti (1T-kommissionen 1999¢;
Dagens Nyheter 2002). Diremot férordade man inte att staten skulle std
som #gare till nitet. Centerpartiets l6sning innebar ett visentligt storre
statligt dtagande. Staten skulle skapa ett heligt bolag som upphandlade
nitet for linade pengar och direfter hyrde ut fibrerna till privata aktérer
(mot. 1999 /2000:T703: 15)

Begriinsad statlig satsning

Mellanpositionen, som férst intogs av 1T-infrastrukturutredningen och
senare anammades av regeringen i en nedbantad version, bestod i att
i huvudsak overlita nitutbyggnaden pd marknadens aktorer, men att
staten redan nu skulle gi in med begrinsade resurser for att sikerstilla
att omraden som inte var attraktiva for privata aktorer skulle kunna
fa tillging till bredbandsforbindelser i ungefir samma take som évriga
landet. Man var inte beredd att avvakta for att se om och var bristerna
skulle uppsta.

Med propositionen Ett informationssambhiille for alla markerade
regeringen en policyforindring pd r1-infrastrukturomridet.¥ Den
efterfragebaserade policy som tidigare legat till grund f6r statens agerande
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pd omridetvar nu pa vigatt, dtminstone retoriske, dverges till forman for
endelvisutbudsbaserad policy. Efterfrigan pideavanceradetillimpningar
som skulle kriva férbindelser av bredbandsklass var fortfarande ldg, men
nu anférdes bristande infrastruktur som forklaring.

Bredbandstjinster, som stiller hogre kvalitetskrav och kriver hégre
overforingskapacitet (6verforingshastighet) in som finns idag, har innu
inte slagit igenom. Det kan naturligtvis bero pa att utbyggnaden av
infrastrukcuren inte varit tillricklig (N4ringsdepartementet 2000: 7).

IT-kommissionen, som #ven den foresprikade en utbudsbaserad expan-
sion, beskrev hur en "kritisk massa” av anvindare skulle skapa utrymme
for nya informationstjinster. Med mindre 4n en nationellt heltickande
infrastrukeur skulle inte heller "kompetenta aktorer” vilja etablera sig
(sou 1999:134: 15).

Den foreslagna satsningen bestod av tre delar pi sammanlagt 8,325
miljarder kronor éver en fyradrsperiod. Till att borja med rérde det sig
om ett uppdrag till det statliga affirsverket Svenska kraftnit. Uppdraget
bestod i en utbyggnad av stomniitet till varje kommunhuvudort, och
beriknades kosta 2,5 miljarder. Detta skulle ske genom att hinga upp
fiberkablar vid sidan av kraftledningarna i stamnitet som bolaget
forvaltar.# Investeringen skulle Svenska kraftnit finansiera “pa
kommersiella grunder” och kompenseras genom sinkta avkastningskrav.
Dirmed belastade inte investeringen utgiftstaken i statsbudgeten.

Vidare rérde det sigom ett statligt stod pé 2,625 miljarder till utbyggnad
av regionala transportnit till glest befolkade delar av kommunerna.
Slutligen handlade det om 3,2 miljarder till utbyggnad av accessnitet. Den
summan skulle férdelas mellan direke stéd till kommunala investeringar
(men dd med krav pd att kommunerna gjorde motsvarande investeringar)
och skatteldtenader for fysiska och juridiska personer som investerat i
bredbandsuppkoppling. Férdelningen mellan kommunstédet och
skatteldttnaden skulle utredas vidare (prop. 1999/00:86).

Viinta-och-se

Positionen som lag lingst ifrén 11-kommissionens, och som intogs av
moderaterna, folkpartiet, till viss del kristdemokraterna samt ett antal
privata bolag, innebar en vinta-och-se-strategi. Det dr virt att notera att
denna policy 7nte motiverades med att den framtida efterfrigan var osiker,
att det inte gick att bedéma vilken utbyggnadstakt som var nédvindig,
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utan att man istillet hinvisade till att den tekniska utvecklingen gick i
en sidan hastighet att det fanns 6verhingande risk att statliga teknikval
snabbt skulle bli obsoleta.

Moderaterna kritiserade propositionen for att snedvrida marknaden
genom skattesubventionerad konkurrens. Samhillsangeligna férbind-
elser som inte kan byggas kommersiellt bér upphandlas genom att staten
garanterar privata aktorer viss minimitrafik pa strickorna. Det tycktes
dock inte vara omedelbart férestdende att upphandla sidan trafik. ’Den
nya tekniken kommer att nd ut 6verallt nir den efterfrigas” hette det i
motionen som dirmed anslétsig till den tidigare efterfragedrivna policyn
(mot. 1999 /2000:T28).

Folkpartiet kritiserade regeringen for att ” forcera” fram en utbyggnad
i ett lige nir efterfrigan i glesbygden var osiker. Man sdg en risk for
att kommunerna inte skulle vara beredda att gora de investeringar som
regeringen forutsatte nir den kommunala ekonomin var anstringd.
Oftentligt ansvar for bredbandsforbindelser i glesbygd var ett dtagande
som kunde skjutas pa framtiden, i avvaktan pa efterfrigan och teknisk
utveckling (mot. 1999 /2000:T29).

4-4
INSTRUMENTELLA BESLUTSGRUNDER

Ar det mojlige att forklara regeringens engagemang i rr-infrastrukturen
uteslutande med hjilp av instrumentella beslutsgrunder? Om sé ir fallet
framstdr det som dverflodigt med att soka symboliska grunder, om inte
finns ett forklaringsutrymme for de symboliska mekanismerna.

L&t oss se pd de instrumentella skil som anfordes for satsningen och
vad som talar for att dessa 6verviganden skall ha varitavgsrande. Lisaren
bor ligga mirke till att frigan inze handlar om en virdering av vilken
roll staten bor ha eller vad det limpliga beslutet skulle ha varit. Vad vi
behover dr bara en bild avom det dr rimligt att anta att de instrumentella
grunderna till beslutet kan ha varit de enda, eller om man dirtill behgver
anfora symbolpolitiska mekanismer for att kunna forklara det.

4.4.1 TILLVAXT

Kopplingen mellan offentliga satsningar p 11-infrastruktur och tillvixt
med foljande arbetstillfillen 4r tydlig i propositionen.
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Det finns en spinning i 11-politiken mellan & ena sidan de krav som
madste uppfyllas for teknisk och ekonomisk utveckling i en r1-bransch
som utvecklas blixtsnabbtien global konkurrensmiljs, & andrasidan den
breddsatsning som krivs i 11-politiken for att alla skall kunna ta del av
informationssamhillet ... Malformuleringen bygger pd 6vertygelsen att
breddsatsning ir den enda héllbara grunden for att Sverige langsiktigt
skall kunna hivdassigiden internationella konkurrensen (prop. 1999 /00:
86:24)

En variant pa tillvixtargumentet byggde pa att det verkligt viktiga var
attvara forst pd plan med den nya infrastrukturen. De stora ekonomiska
vinsterna av IT-satsningen kommer inte bara av infrastrukturens egen-
skaper, utan kanske framforallt av att landet har tillging till denna infra-
struktur langt fore andra linder — det centrala ir att vara forst pé plan,
inte att vara bra utan att vara bist. Denna tankefigur var direkt himtad
fran hur rT-entreprendrerna argumenterade for stora investeringar i unga
foretag som in si linge var olénsamma, men som nir den framtida
vindningen 4n kom skulle sitta pd ett oskattbart dvertag i kraft av act ha
varit forst pd plan och dirmed ha blivit ledande i branschen.
Liknande resonemang terfanns hos i princip samtliga debattorer.

[D]et handlar ... om att garantera Sverige en titposition i den tekniska
revolution som virlden nu genomgér. Sverige ska, tillsammans med de
andra nordiska linderna, vara virldsledande nir det giller att ta vara pd
den nya teknikens méjligheter (Daléus 2000: 6).

For att kunna hivda sig i den digitala konkurrensen ir det visentligt
att vara forst pd plan, allt annat dr férodande. Som Sven Bergstrom, en
annan centerpartist uttryckte saken: ”Vi kan inte n6ja oss med att vara
bistidag, eller for en manad sedan. Vi méste vara bland de frimsta ocksa
i framtiden. Att std still och avvakea ir i det hir sammanhanget som
att ta manga steg bakat” (prot. 1999/2000:126: Anf. 37). Dirfor dr det
viktigt att gripa det gyllene tillfille som givits landet. Ett annat exempel
hittar vi i viinsterpartisten Sture Arnessons anforande.

Vinta och se, tycker moderaterna, kristdemokraterna och folkpartiet.
Men Sverige miste fortsittaatt ligga i framkant. Nisiger att vi ska avvakta
teknikens utveckling. Men nir det giller stomniit, regionala nit och
stadsnit dr det fiber som ir det enda tinkbara ... Ska vi verkligen vinta
tills utvecklingen springer om oss? Det tycker inte vi (prot. 1999 /2000:
126: Anf. 27).
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Problem med tillvixtmotivet

Vad fanns det f6r samhillsekonomiska konsekvensanalyser av en statlig
satsning pd bredbandsférbindelser? I vilken utstrickning var detta att
betrakta som en kostnad i den regionala rittvisans namn, i vilken ut-
strickning var det en tillvixtskapande investering, och vad hade reger-
ingen for underlag for att avgora detta? Ganska litet, lyder svaret pd den
sistnimnda frigan. IT-infrastrukturutredningen hade, i och med att
beredningstiden var s kort, inte tagit fram eget underlag pd de samhills-
ekonomiska konsekvenserna. Under rubriken "Det samhillsekonomiska
virdetav r1-investeringar” foljde ssmmanlagt en textsida som refererade
tre utlindska studier med inbordes skiftande resultat och direfter en
varning for att dra “allefr lingtgdende praktiska slutsatser av detta. IT-
infrastrukeuren ir aldrig den enda produktionsfaktorn” (sou 1999 :8s).
Direfter refererades Kommunikationsforskningsberedningens (x¥B)
varningar om att den forvintade nettoeffekten pé sysselsittningen skulle
vara negativ i glesbygden. Slutbetinkandets titel, Bredband for tillviixt i
hela landet, borde med andra ord férsetts med ett ordentligt frigetecken
for att spegla innehallet. IT-kommissionen reagerade pa avsaknaden av
samhillsekonomiska konsekvensanalyser, vilket inte hindrade dem frén
att kritisera utredaren for att inte vara “tillrickligt offensiv i sina forslag
om statens roll for att dstadkomma en utbyggd 11-infrastrukeur” (r1-
kommissionen 1999c¢).

Enannan osikerhetsfaktor, som man istort ignorerade, gillde i vilken
utstrickning den vildsamma expansionsfas som r1-industrin befann sig
skulle fortsitta i framtiden. Man #gnar sig inte dt ohederlig efterklokhet
nir man konstaterar att det knappast var ndgon exklusiv hemlighet att
den bransch, som politikerna valde att lyfta fram som morgondagens
pionjirer, njétav en framging som byggde pd orealistiska bérsvirderingar.
I bérjan av januari 2000 skrev The Economist att "anybody who knows
anything about the World Wide Web will admit — in private, at least

— that Internet shares are overvalued” och férutspddde en “sharp correc-

tion” av borskurserna under andra kvartalet 2000 (Economist 2000¢).
Férutom osiikerheten vad gillde efterfrigan och rr-marknaden, s fanns
naturligtvis dven alltid den tekniska osikerheten i bakgrunden.

Det var en mycket dilig tidpunket f6r staten att gd in nir det pagir
parallella utvecklingsspar. Ur planeringssynpunkt var det en mardrém.
Men politiskt 4r det vildigt oattraktivtatc vintaochse ... Detir svartatt
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gd till val p4 att man féljer utvecklingen inom ett omride och avvaktar
(Hornell 2001-08-21).

Mot bakgrund av borsutvecklingen ir det inte svirbegripligt att 11-
sektorn och i synnerhet dess tillvixtpotential dgnades stor makropolitisk
uppmirksamhet. I jimforelse med uppmirksamhetsnivin bedémer jag
dock beslutsunderlaget for tillvixtkopplingen som magert.

4.4.2 UNIVERSAL SERVICE OBLIGATION

Inom telepolitiken finns sedan ling tid en allmint vedertagen policy
som gir under beteckningen uso, Universal Service Obligation. Den
innebir att staten har ett ansvar for att sikerstilla att grundliggande
teleinfrastrukeur dr nationellt tickande, dven om det marknadsmissigt dr
olonsamt, i och med att teleinfrastrukturen ir en sidan basal férutsittning
for att det skall vara mgjligt att under rimliga férhéllanden vara bosatt
i alla landsindar. uso 4r dirmed en regionalpolitiskt motiverad policy
inom teleomridet.

I bredbandsfrigan anvindes uso-baserade argument, dels pd egen
hand, dels i kombination med tillvixtargumentet. Bredbandsférbindelser
iglesbygden var nsdvindiga f6r att motverka urbaniseringen. De skapade
arbetstillfillen i avfolkningsbygder. En annan variant av argumentations-
linjen betonade mer demokratiska effekter. Det hivdades att det krivdes
en Uso-policy pd bredbandsomradet dirfor att datorkommunikation
inom kort skulle fi en minst lika viktig roll som postging, telefon,
radio och tv, och férmodligen helt ersitta flera av dessa kommuni-
kationsformer.# Utan bredbandsforbindelser i glesbygden kommer dess
invdnare att vara utestingda frin samhillslivet.

Problem med uso-motivet

Som grundliggande politisk princip dr uso-argumentet okontroversiellt
och omfattades mycket riktigt av alla aktorer. Men “the devil is in the
details”, och frigan gillde hur man konkret skulle virdera den rddande
situationen och relatera den till uso-linjen.

Det finns faktorer som talar for att grunden f6r uso-argumentet, si
som det kom att anvindas, i sjilva verket var oklar och ifrigasatt av
for sakfrigan tunga expertinstanser. Till att borja med, vad visste man
egentligen om bredbandsefterfrigan i allminhet och pd landsbygden i
synnerhet? Efterklokheten ligger nira till hands hir, men utan att dra
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nytta av kunskap som vid den tidpunkten var okind, sd 4r det tydligt att
inte var en sjilvklarhet att glesbygdens invinare verkligen efterfrigade
de forbindelser som debatterades pé riksnivd. Det forhallandet var kint
redan innan riksdagsbeslutet fattades. Nir Demoskop pd uppdrag av
Finanstidningen genomférde en opinionsundersokning om betalnings-
viljan i april 2000, visade det sig att nirmare hilften av de tillfrigade
i landet som helbet var ”lite eller inte alls intresserade” av snabba Inter-
netférbindelser — pd landsbygden var intresset ligre, dir 54 % uttryckte
obefintligt eller svagt intresse. Bredbandsentusiasmen var ett storstads-
fenomen. "I det hir liget vet vi oerhort lite om vilken betalningsvilja
som kommer att finnas. Det borde vara bittre att avvakta ndgra ar och
forst se hur marknaden kommer att fungera” kommenterade professor
Lars Hultkrantz (citerad i Dagens 1T 2000).#

Vidare, vad visste man egentligen om vilka effekter bredbands-
forbindelser skulle ha pa sysselsittningen i glesbygden? KrB, som
var regeringens expertorgan for forskning i kommunikationssektorn,
riktade i sitt remissvar pé 1T-infrastrukturutredningens slutbetinkande
skarp kritik mot uso-linjen. K¥B menade att den foreslagna policyn
snarare skulle paskynda urbaniseringen #n motverka den. Deras
argumentation bottnade bland annat i att bittre telekommunikationer
skulle skirpa den konkurrens som den lokala tjinsteproduktionen
utsitts for. ”[B]redband gor det mojligt att formedla tjinster av bade
nytto- och underhéllningskaraktir, som kommer att ta marknad frén
vissa lokala foretag” (kFB 1999). Samtidigt, anforde kFB, fanns det inte
overtygande argument for att denna forlorade lokalmarknad skulle
kompenseras genom en motsvarande 6kad riks- eller exportmarknad
som glesbygdsféretagen kunde agera pa. Nettoresultatet, menade man,
skulle dirfér med stor sannolikhet bli negativt.

Sammanfattningsvis anser KFB att den regionalpolitiska betydelsen av
bredband 4r mycket osiker och férmodligen inte alls sd positiv som
utredningen hivdar. Resultaten av de forskningsprojekt k¥B finansierat
rérande bl.a. telependling och distansarbete gor att vi drar slutsatsen att
detir troligare att bredband paskyndar den pdgdende urbaniseringen dn
tviartom. Dirmed riskerar siledes en satsning pa bredband fér hushéllen
i glesbygden att bli en Débelnsmedicin (KEB 1999: 4).



Denna i sak allvarliga kritik var dock forvinansvirt svar att f4 gehor for.
Forfattaren till remissvaret, k¥B:s chef for Telematikenheten, berittar
om tiden innan propositionen presenterades:

Jag kallades till féreberedande méten som [departementet] hade med
en massa olika intressenter. [Gruppen] var vildigt dominerad av en
[person] frin 1T-kommissionen som drev det hir oerhort hdrt, och som
var oerhdrt hitsk om ndgon sade emot ... Det kindes dessutom som att det
var en politisk 6nskan att det hir skulle genomféras. Alla invindningar
bemattes med tystnad eller sura, uttrdkade miner. Som att detta ir nigon
som sitter kidppar i hjulet: det for inte detta framét ... Det var ndgot
onsketinkande, att det skulle pd ndgot sitt leda fram till act man skulle
gora det hir pa ett bra sitt. Man tog for givet att det var bra, om man
tolkar det vilvilligt (Hornell 2001-08-21).

Vid ett annat tillfille ordnade k¥B ett seminarium i syfte att paverka
Niringsdepartementet. En rad forskare bland annat i regionalekonomi
och kulturgeografi, bjods in for att diskutera urbaniseringsfrigan
tillsammans med en representant frin departementet.

Jag tyckte att diskussionen var vildigt intressant och att man borde ha
dragit 6ronen 4t sig. Men den som var med frin departementet sade inte
ett ord. Sedan kom hon med en utliggning som visade att hon inte hade
hért. Det var inte svar pd ndgonting, utan ett rabblande av regeringens
uppfattning. Det var helt virdeldst, som att hilla vatten pa en gis att ta
dit henne. Hon tog inte till sig ndgot. Jag har verkligen forsoke [skratt]
(Hornell 2001-08-21).

Kort sagt, uso-argumentet reser en rad frigor som tarvar svar innan
det kan ses som en overtygande handlingslinje. Till exempel, finns
det ndgon bridskande digital klyfta mellan stad och landsbygd?
Fiberoptiska férbindelser saknades, men hur skulle man korrekt virdera
angeligenheten i att atgirda detta? Var det ett demokratiskt problem,
ett arbetsmarknadspolitiskt problem eller ett allmint niringspolitiskt
problem? Hur brittom var det? Av alla de digitala klyftor som kan
tinkas uppstd, var det just den geografiska som var den mest angeligna
att angripa med s pass omfattande insatser?
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4.4.3 OVRIGA OMSTANDIGHETER

Jag har ovan forsoke visa att det fanns klara och vilkinda problem med
de argument som anvindes till stod for att staten vid den hiir tidpunkten
borde engagera sig i bredbandsutbyggnaden. Vid sidan av detta fanns
det ytterligare omstindigheter som reser frigetecken kring att tolka
regeringens linje som rent instrumentellt motiverad.

En viktig friga som far de rent instrumentella grunderna att framsta
som svaga giller varfor regeringen valde att l3sa sig vid en viss finansiell
ram langt innan behovet av dtgirder var faststillt. Den 27 januari 2000,
detvill siga tre mdnader innan propositionen presenterades, beslot reger-
ingen att tillsitta Bredbandsutredningen (dir. 2000:04). I kommitté-
direktiven uppdrogs utredaren att bland annat “samla in uppgifter
frin kommuner, landsting, linsstyrelser ... om deras prioritering av
forbindelser som inte beddms komma att tillhandahéllas av marknadens
aktdrer under de nirmaste fem dret”. Regeringen ansig sig uppenbarligen
sakna tillricklig information pa detta omride. And4 invintade man inte
kommitténs arbete. Propositionen presenterades i mars och behandlades
i riksdagen i bérjan av juni. Ett par dagar efter riksdagsbeslutet, den
15 juni, presenterade Bredbandsutredningen sitt forsta delbetinkande
(sou 2000:68) till huvudsak bestiende av fordelningstabeller Gver det
nyss beslutade kommunstddet, siffror som tagits fram sedan man fatt
tilliggsdirektiv om detta i maj (dir. 2000:44). Men det ir forst den 30
november, dtta minader efter propositionen och nistan sex ménader efter
riksdagsbeslutet, som Bredbandsutredningens slutbetinkande kommer
(sou 2000:111).%

Riksdagens arbete ir sd organiserat att om en proposition skall kunna
behandlas under varriksdagen maste den presenteras senast ett sirskilt
utsatt datum i mitten av mars. Detta skapade en deadline for regeringen
om man skulle kunna agera politiskt offensivt under viren. Om inte
propositionen presenterades senast i mars, si skulle den inte kunna
komma forrin i september. Detta var otinkbart.

Vi hade utrett mer i departementet ... om inte trycket hade varit s3
stort ... Det bedémde jag, diir betydde det mediala trycket sa mycketatt
regeringen var tvungen att visa nigonting. D4 handlade det om vad man
skavisa, istillet. Vid en viss tidpunkt méste man visa ndgonting —och dé
var det i propositionens form som det miste ske (Heijer 2003-01-10).
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Slutligen maste det nimnas att den socialdemokratiska regeringens
engagemang i bredbandsfrigan framstod som kortvarigt mot bakgrund
av de stora formuleringar som anvindes nir propositionen presenterades.
Nir statsministern gjorde ett tiopunkters valutspel i DN-debatt infor
valet 2002 nimndes inte lingre bredbandssatsningen. Under rubriken
"Tillvixt i hela landet” hette det nu blygsamt att socialdemokraterna
“vill genomfora riktade satsningar pa 1t-anvindning och distansutbild-
ning”. Och nir socialdemokraterna sade sig vilja genomféra "den storsta
satsningen pd infrastruktur i modern tid” sd syftade man inte lingre pa
att rulla ut glasfiberkablar. Nu var det vigunderhéllet man avsig med
formuleringen (Persson et al. 2002). Ordningen var dterstilld.

45
SYMBOLISKA BESLUTSGRUNDER

Att informationsteknik dr symboliskt laddat @mnar inte vicka nigon
forvaning.

Nigonstans mellan de stora léftena om 17:s betydelse och ménga
minniskors egnaerfarenheter avattanvinda tekniken finnsen besvirande
diskrepans mellan vision och verklighet. Trots relativt beskedliga eller till
och med negativa effeketer vid introducerandet av 11 s3 har inte férnyade
satsningar pd allvar ifrigasatts. Informationsteknikens symbolvirde har
varit s omfattande att den mer 4n vil kunnat "ticka upp” for sdidana icke
forverkligade visioner (Johansson et al. 1998: 5—6).

Men vad ir det man mer precist menar med “symbolvirde” och pd vilket
sdtt har det paverkat bredbandsbeslutet?

4.5.1 KATEGORIER

Nir bredbandsfrigan slog igenom politiskt var det genom att den
placerades in i befintliga politiska kategorier och kunde relateras till
etablerad policy pd andra omriden —statens ansvar for fysisk infrastruktur
inom telefon-, vig, och jirnvigsnitet.

Ett bra viignit dr en nationell politisk angeldgenhet. P4 samma sitt 4r
den digitala allemansritten en angeligenhet for den svenska regeringen
och den svenska riksdagen, som inte passivt kan dverldtas enbart pa
marknaden (Daléus 2000).
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Detir sliende vilket intresse for svensk industrihistoria som debattorerna
plotsligt uppvisade. Foresprikare av statliga bredbandssatsningar pekade
pa de offentliga jirnvigssatsningarna som anségs vara mycket lyckade.
Kritikerna pekade istillet pd Gota kanal-bygget, en infrastruktur som
redan nir den stod firdigstilld hade gjorts obsolet av jirnvigsnitet
(Tjernberg 1999). Rosengren valde att beméta detta motexempel pé ett
intressant sitt. Visserligen blev Géra kanal obsolet, men

samtidigt utvecklades Motala verkstider som blev ett embryo till svensk
verkstadsindustri. En oférutsedd och indireke effekt som pa sikt blev det
viktigaste resultatet av kanalbygget. Att skapa en miljo som stimulerar
fram nya "Motala verkstider” ir en av de avgorande uppgifterna for
regeringens IT-politik (Rosengren 1999).

Ligg mirke till att debatten hir borjar handla om hur man skall tolka
industriprojekt hemmahérande i ett annat sekel och vad for slags historisk
kategorisering som ir limplig, snarare in de konkreta detaljerna i det
beslutet som ligger f6r handen. Naturligtvis ligger inte debatten ute-
slutande pd detta plan, men att ansvarig minister viljer att anvinda
drygt 160-4riga jimforelseobjekt for att beskriva “en av de avgorande
uppgifterna” f6r den kommande propositionen vittnar om vilken genom-
slagskraft tankemodellen hade® Samma debattménster dterfanns hos
oppositionen, som bitvis ifrdgasatte den statliga bredbandsutbyggnaden
genom att argumentera for att privata akedrer varit viktiga i jarnvigsut-
byggnaden (t.ex. mot. 1999/2000:124: 8.2). Vidare borjade kritikerna
jimfora behovetav olika slags vigar och stillde frigan om inte andra slags
vigar 4n just de digitala motorvigarna var mer angeldgna att rusta upp:
”Ar det viktigare att ansla drygt 8 miljarder till bredband dn att underhalla
och bygga utdetsvenska vignitet?” (prot. 1999 /2000:126: Anf. 26). Per
bredband gir det inte att vare sig frakta timmer eller transportera sjuka,
varnade Alf Svensson (TT 2000).

Smittoeffekten som upptrider bestdr for det forsta i en virtue-by-
association i form av ettallmintintryck av nationell framging. Genom att
placera den foreslagna satsningen i samma kategori som historiska policies
som anses ha varit framgéngsrika, sd framstdr ocksd den foreslagna
policyn som énskvird. Om jirnvigssatsningen bara i férbigdende nimnts
som ett pedagogiskt exempel for att forklara de ekonomiska principer
som den aktuella policyn byggde p4, s skulle det inte handla om nigon
egentlig smittoeffekt. Men hir gick kategoriseringen betydligt lingre.
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For foresprikarna var det viktigt att framstilla jarnvigssatsningen som
en lyckad statlig policy eftersom det paverkade hur bredbandssatsningen
uppfattades. For kritikerna blev det viktigt att ifrigasitta denna bild.

En annan smittoeffekt som upptridde var att kategoriseringen fram-
stillde bredband som négonting fysiskt, som ett slags ”jirnvigsrils” i
det nya digitala samhillet. Bredbandsdemokraterna talade just om att
bygga "morgondagens hjirnvigar”. Bredband ir inte en specifik teknisk
l6sning eller ett visst slags kabel. Begreppetsyftar pa Internetforbindelser
med mycket hog 6verféringskapacitet. Fragan uppkommer da om vilken
kapacitet som skall krivas for att en forbindelse skall klassificeras som
bredband." Begreppet anvinds ofta populirt som om det vore synonymt
med ett sirskilt slags kabel, ett "brett band” som grivs ned.

[D]etirdetdiliga med begreppet. Detir inte en beteckning pd ndgonting
fysiskt. Och det l3ser tankarna litet. Om man har radiolink s 4r det
ocksd bredband, men man associerar inte till det. Man ser en kabel nir
man hér ”bredband” (Hérnell 2001-08-21).

Dethar frin Niringsdepartementet fornekats att man pé regeringskansliet
i sitt beredningsarbete skulle ha varit paverkad av en sidan fysisk
uppfattning av bredband (Higglsf 2001-02-13). Att man i beredningen
av frigan har varit medveten om de tekniska forutsittningarna rider
det ingen tvekan om. Men likvil har medierapporteringen kring
bredbandsutbyggnaden regelmissigt haft denna “kabelorientering” och
har illustrerats med fotografier p& uppgrivda diken dir fiberoptiska
kablar rullas ut.

Enviktig maskeringseffektsom mankan noteravarattkategoriseringen
dolde den stora diversifiering som rdder pa bredbandsomridet. Nir man
bygger jirnvig ir den fysiska standardiseringen kritisk, eftersom dven sma
avvikelser i spirbredd och liknande detaljer gor nitets delar oférenliga
med varandra. Det gdr inte att bygga ett litet och ldngsamt jirnvigsspar
didr behovet ir litet och ett stort och snabbt dir det ir stort. Jirnvig dr
jirnvig. IT-infrastrukeur vilar ocksé pé en sofistikerad standardisering,
men den ligger framférallt pA mjukvarusidan och giller kommunikations-
standarder, s.k. protokoll, som etableras genom internationella icke-
statliga organisationer.” Diremot handlar bredbandsforbindelser inte om
fysisk standardisering. Det dr en gradfrdga nir hastigheten i en Internet-
uppkoppling skall kallas for bredband, och flertalet av de tjinster som
anfordes som exempel pd vikten av tillgdngen till bredbandsuppkoppling
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kriver inte den hastigheten. Tillging till riksdagstryck, dagstidningarnas
hemsidor, banktjinster och digitala anslagstavlor har man utan bredbands-
uppkoppling. Det ir svart att forestilla sig att de politiska debattérerna
skulle ha varit omedvetna om detta, men diremot fungerade denna mas-
keringseffekt som ett effektivt retoriskt verktyg for att 6verdriva effekten
av att vara i avsaknad av bredbandsforbindelse. Aterigen, i regeringens
beredning av frigan har man varit medveten om gradproblematiken.
Diremot méste det konstateras att den doljs nir man sedan tvingas lsa
sig vid en definition av bredband, egentligen oberoende av vilken 6ver-
foringshastighet man viljer att gora grinsdragningen vid.

Hos centerpartiet var kategoriseringseffekterna sirskile distinkta.
Vad innebir termen “digital allemansritt” for kategorisering?
Termen innebar en briljant kategorisering for att politiskt sortera in
infrastrukturfrigan pa ett fér partiet gynnsamt sitt. En omedelbar
iakttagelse 4r att den signalerar universalitet, det 4r en inklusiv term.
Men till detta indamil hade manga andra termer lika girna kunnat
anvindas — varfor inte ett "digitalt folkhem”? Bade allemansrittskate-
goriseringen och folkhemskategoriseringen skapar framhavningseffekter
vad universaliteten betriffar. Men till skillnad frin folkhemmet, ir alle-
mansritten en sedvaneritt som inte kriver nigon statlig inblandning,
annat in rent regulativ. Allemansritten ger inte samma associationer
till stora offentliga program som en folkhemskategorisering skulle gora,
en onskvird maskeringseffekt. Diremot skapar termen flera attraktiva
smittoeffekter. Var utnyttjar man sigav sin allemansrite? Pd landet. Vem
har skapat allemansritten? Det 4r en uréldrig sedvinja, inte en modern
politisk idé. Vad har allemansritten f6r legitimitet? Utomordentligt hog.
Ar allemansritt en internationellt utbredd policy? Nej, den hor till de
svenska specialiteterna. Det dr inte forvinande att statsministern kallade
termen for hostriksdagens viktigaste innovation.

4.5.2 PRINCIPER

Minga debattorer placerade tillgangen till bredbandsférbindelser som ett
fall av samma princip som tillgangen till telefonf6rbindelser, det vill siga
som ett fall av uso. Dirigenom uppstod en virdedverforing. Bredband
tillskrevs samma virde som hela principen och a/la de fall som omfattades
av den. Klarast var denna virdedverforing i centerpartiets argumentation.
Nir Daléus skulle argumentera for den digitala allemansritten aterkom
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han ofta till grundliggande demokratiska principer som skulle motivera
den. Bredbandsférbindelser var en nyttighet av samma slag som den
fundamentala infrastruktur som méjliggor att alla medborgare kan delta i
samhillslivet pa rimliga villkor. Attinte garantera bredbandsférbindelser
framstod dirmed som att férklara sig vara beredd att slippa ansvaret for
mycket annat som vi utgdr ifrdn att staten skall skota.

Men den digitala allemansritten dri frsta hand inte en teknisk friga, utan

en friga om demokrati och rittvisa. "Alla minniskors lika ritt och virde”
finns som portalmening i FN:s deklaration om de minskliga rittigheterna.
Det idr en forpliktigande formulering, for hela minskligheten och i

varje enskilt land ... Inom Sverige miste meningen tolkas som att alla

minniskor har ritt till likvirdiga levnadsforutsittningar, oberoende av

var de bor och verkar ... Likvirdigheten méste ocksa gilla tillgingen till

sambhiillets grundliggande infrastruktur (Daléus 2000: 19—20).

4.5.3 EXEMPEL

Ett av Internets mest sliende drag dr den grad som nitet tycks vara
rumsligt oberoende. Nitets ansikte mot anvindaren har inte nigot
bestimt fysiskt uttryck, inte nigot bestimt lige. Inte minst har detta
diskuterats i lagstiftningssammanhang, nir det giller problemen med att
faststilla var en webbplats geografiskt dr beldgen och var en transaktion
geografiskt har dgt rum. Nitet framstdr i det avseendet som abstrakt
—man kan se det pa sin bildskirm, men det gir inte att ta pa.

Det politiska systemet letade linge efter konkreta r1-politiska fragor
som kunde tydliggéra statens roll i det nya samhillet. Den fysiska
infrastrukturen med dess optiska fiberkablar kan dirvidlag ses som
symboliskt exempel pa Internets utbredning. Genom kablarna blev
Internet nagonting konkret. Kablarna gick att ta pd, deras lingd
kunde mitas, investeringskostnader beriknas, deras utbredning kunde
illustreras som ett spindelnit som bredde ut sig 6ver Sverige-kartan.
Vidare, exemplet var vilbekant i och med jimforelsen med traditionell
infrastruktur.

I debatten forekom tre olika kategoriserande begrepp som skar in
i varandra: 1T — Internet — bredband. De utgor grader av tilltagande
specificering, men anvindes i debatten som om de vore synonyma med
varandra. Utan bredbandsférbindelser, inget Internet, och utan Internet,
ingen informationsteknik med alla dess vilsignelser.
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Jag har inte funnit beligg for att nigon sidan glidning skulle ha
forekommit i beredningsarbetet pé regeringskansliet. Men regeringens
stillningstagande kan ha paverkats av att glidningen var pataglig i den
allminna debatt som kringgirdade beslutet. Bredband som exempel for
Internet och Den Nya Ekonomin® blir pd sd sitt en viktig bakgrundsfaktor
till beslutet, i synnerhet under det serial shift som intriffade hosten 1999.
Jagharvisatatt populariteten i termen "bredband” i medierapporteringen
samvarierade med 1T-aktiernas uppging pd borsen (Diagram 1, s. 132).
Bredband anvindes generellt som det forklarande nyckelord som skulle
sammanfatta kirnpunkten i det ekonomiska tigerspring som zgde
rum. Den mekanism som dirmed tridde in var overkill-effekten, dir
bredbandstillgingen debatterades som om det var hela den digitala
samhiillsstrukturen som stod pé spel, som om bredband i sig sjilv utgjorde
allt det som termen kommit att exemplifiera.

Jag har inte funnit beligg f6r att man i beredningsarbetet har arbetat
med utgdngspunkt i ett sidant symboliskt exempel. Men dess indirekta
betydelse f6r det debattklimat och det opinionslige som regeringen hade
att hantera tycks vara betydande.

4.5.4 UTTRYCK

I1-kommissioner och troviirdighet

Bildt var den forste att vidta symbolmittade, uttrycksfulla atgirder i
1T-politiken. Valet att sjilv som regeringschef sitta ordférande i den
forsta r-kommissionen och tillsitta si ménga statsrdd i kommissionen
kan man tolka som en signal eller pose som avsdg att formedla hur hogt
prioriterade frigorna var och vilket personligt engagemang han hade
i frigan. Tolkningen ir inte sjilvklar. Mot den talar Bildts tinkbara
motiv att 16sa en intern dragkamp pa regeringskansliet. Det forefaller
vara sannolikt att den faktorn fanns med i beslutet. Men jag ser det
som osannolikt att detta skulle ha varit den enda eller huvudsakliga
drivkraften. Anledningen ir att en naturligare 16sning pa konflikten
vore att tillsitta en extern vilrenommerad auktoritet som ordférande,
inte att tillsdtta en kommitté med sex statsrdd och en statsminister pd
ordférandeposten — ndgonting unikt i svenskt kommittévisende. Nir
den instrumentella grunden iir s pass oklar och handlingens symboliska
implikationer s littolkade, gor jag beddmningen att det 4r sannolikt att
kommissionens sammansittning till del var symboliskt motiverad.
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En annan faktor som talar fér hur symboliskt dven ordférandeskapet i
fjirde 1T-kommissionen var finner man i Rosengrens mycket sjilvstindiga
agerande gentemot kommissionen. Niringsministern tog 6ppet avstand
frin de forslag som kommissionen lade i infrastrukturfrigan och
avfirdade dem som “fantasifulla”. Med tanke pd att han sjilv satt som
ordférande fér kommissionen som lagt dessa fantasifulla f6rslag, blir det
tydligtatthan inte upplevde sig som en integrerad del av dess verksamhet
eller personligt involverad i dess agerande. Han var en galjonsfigur. 5

Man kan notera att den férsta kommissionens sammansittning
skapade inldsningseffekter pd kommande 11-kommissioner. Till att
bérja med, att inte lita den forsta 1T-kommissionen fi en uppféljare i en
andra med samma benimning och liknande konstruktion vari praktiken
otinkbart f6r den socialdemokratiska regeringen. "Det skulle man f4 fan
for, tror jag, om man inte vidhsll” (Nilsson 2002-11-28). Socialdemo-
kraterna har gradvis trappat ned den politiska kalibern pd ordféranden.
Fran att under den borgerliga regeringen ha haft regeringschefen som
ordférande, valde regeringen Carlsson att sitta samordningsminister Jan
Nygren som ordférande, men notera att det alljimnt satt ett statsrdd pa
statsrddsberedningen som ordférande. Med Uusmann flyttade man Gver
fragan till ett fackdepartement. Men att det just skall vara ett statsrad
som ir ordférande f6r 1T-kommissionen etablerades som en oskriven
regel redan i och med Bildt och har uppritthallits sedan dess. Brott
mot denna princip skulle av oppositionen omedelbart framhivas som
ett symptom pa att frdgan tappat i prioritet. Ligg mirke till hur Bildt
1998 kritiserat regeringen f6r den gradvisa symboliska nedtrappning som
skett i ordférandeskapet:

It-frigan hanterades av den borgerliga regeringen direkt av Statsrads-
beredningen. Det forefaller dock oklart var frigan hanteras i regeringen.
Mot bakgrund av Socialdemokraternas ointresse av frigan foregdende
mandatperiod 4r det nu 6nskvirt att den strategiska ledningen blir
tydligare (mot. 1998/99:T818: 4.5.1).

Det méste hela tiden aktivt framga att regeringen ir intresserad av 11-
fragor. Ndgonting annat skulle signalera motsatsen.
Kommunikationsminister Uusmann hade bara suttit som ordférande
for r-kommissionen en ménad nir hon fillde ett uttalande som seder-
mera kom att bli flitigt citerat och anfért som det yttersta symptomet pa
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den socialdemokratiska regeringens ointresse och bristande insikt i 11-
fragorna. I en intervju i Svenska Dagbladet bedsmde hon Internet som

[e]n fluga som kanske bldser forbi. Jag tror inte att folk i lingden kommer
att vilja d4gna sd mycket tid, som det faktiske tar, 4t att surfa pa nitet ...
Acttsitta och surfa pd Internet tar en himla massa tid. Vad ir det bra f6r?
Vad ir det for nytta och glidje med det hir egentligen? (citerad i Svenska
Dagbladet 1996b)

Vidare bibringades lisare uppfattningen att uppskattningsvis en fjirdedel
av kommunikationsministerns tjanst dgnades 4t 11-frigor. Inte heller
svarade man pé e-post som man borde pd departementet.

Anda sedan den artikeln publicerades har Uusmann med stor emfas
fortsatt att hivda att hon blev missforstddd alternativt felciterad. Symbol-
politikens natur ir si grym att sanningen faktiskt inte ir av minsta intresse
for vartvidkommande. Skadan var skedd och ”detblev en mediasanning
som aldrig gér att £ bort” (Sturmark 2002). Det skulle ta flera &r for
socialdemokraterna att reparera skadan. Efter tvd dagar dsmde Svenska
Dagbladets ledarsida ut Uusmann som “ohjilpligt efter”, en etikett som
spred sig och bet sig fast, och efter tolv dagar hade uttalandet nitt sadan
spridning att hon forirades med forsta platsen pd néjeskronikoren Tom
Hjeltes famésa inne-ute-lista i Aftonbladets nojesdel Puls (Svenska
Dagbladet 1996m; Aftonbladet 1996b). I utelistan, det vill siga.

Nir det nya Niringsdepartementet skapades uppstod dirfor frégan
om de skulle representera en kontinuitet f6r vad som wutifrin uppfattats
som en passiv instillning till rT-omradet under Uusmann. Den nytillsatta
statssekreteraren drar sig till minnes:

Det som slog mig nir jag satt med det diir — det tog ndgra veckor att forstd
att folket frigade efter symboler, om jag fir uttrycka mig si. Jag tyckee,
att det fanns en gammal r1-proposition och sig man igenom férslagen
som fanns si kindes de bra dven for den sittande regeringen. Det fanns
tillrickligt starke stod i riksdagen for det ... Actdet dd blev en proposition
och inte bara en kontinuerlig uppféljning av tidigare forslag, det handlade
nog mycket om att det fanns ett [externt] tryck p4 att man ville f3 fram
symbolen (Heijer 2003-01-10).

De unga 11-genierna

Den massmediala rapporteringen om 11-branschen under 1999—2000
dominerades av personfixering och uppehéll sig vid en handfull
karismatiska, sjilvsikra, nyligen formégna och pafallande unga r1-
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entreprendrer. En berikning av medelédldern pa 11-profilerna skulle giss-
ningsvis resultera i en siffra ndgot 6ver 25 och en bra bit under 35. Karak-
tristiskt for entreprendrerna var deras bristande niringslivserfarenhet,
vilken framstilldes som en fordel: de var nytinkare som stod utanfor
konventioner och befintliga maktstrukturer.

Christer Sturmark, medlem i den tredje 11-kommissionen, hérde
till de mest vilartikulerad medieprofilerna inom 11-branschen. Med en
uppriktighet, som fortjinarattbli citerad i viss lingd, har han redogjort for
sin syn pd de villkor som giller i Den Nya Ekonomin. En viktig forklaring
till framgdngarna nir han drev dataféretaget DataMedia under f6rsta
halvan av 1990-talet “var att vi mycket medvetet forstirkte vir image
och odlade myten om oss sjilva genom debattartiklar, medieutspel och
en hog och kontroversiell synlighet” (Sturmark 2000: 32). Aven hans
nista foretag, Cell, drevs med massmedial inriktning.

Grundstrategin var att enbart bygga upp varumirket via publicitet
och redaktionellt utrymme. Annonskampanjer var uteslutet. Jag
tror att vi under Cells forsta &r var omskrivna i nigon av de ledande
branschtidningarna varje vecka ... Jag ville skapa trovirdighet och en
medveten mytbildning kring foretaget, och detta gor man effektivast via
medierna. Traditionell reklam 4r meningslost i séddana sammanhang och
kostar som regel bara en massa pengar (Sturmark 2000: s51).

Bilden av en verksambhet tillskriver han avgérande inflytande 6ver hur
verksamheten sedan virderas.

Jag brukar jimfora det med artister, som behdver stylister” for att hitta
den klidsel, attityd och andra yttre attribut som stimmer dverens med
artistens publik och personlighet. Ytan ir en del av innehéllet, och pa
lite lingre sikt fungerar ytan som en sjilvuppfyllande profetia. Innehill
och yta viixer med andra ord samman (Sturmark 2000: 173).

Det viktiga ir att skapa sig ett namn, att ha ett varumirke som signalerar
stadga och trovirdighet. "Heter du Wallenberg eller Bonnier skinker
detta givetvis en omedelbar erkinsla jimfért med om du heter Pettersson
eller Lundstrém” (Sturmark 2000: 168). Den limpliga strategin for att
bygga upp den ritta bilden av féretaget ir att ingd ett "partnerskap med
medierna” genom att en karismatisk galjonsfigur frin féretaget ger sigin
i den offentliga debatten och berittar "historier som ir intressanta och
lisvirda” (Sturmark 2000: 174—175). Nir Sturmark skimtsamt forklarar
de unga1t-entreprendrernas forméga att attrahera dldre investerare ir det
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just ”de mest banala skilen”, sdsom yta och kinslomissiga associationer,
som betonas.

De [dldre riskkapitalisterna] vill kiinna sig yngre. I stillet for att larva
runt pa golfbanan kan de f vara med i ett ungt giing och kiinna sig som
pappor (extremt sillan mammor) 4t de unga entreprenérerna. Skilet till
detildre gardets vilvilliga riskkapital dr alltsd delvis detsamma som deras
skil till att skaffa sig en tjugo &r yngre fru (Sturmark 2000: s5).

Sturmark skulle snart bli en av r-politikens centralgestalter och syntes
ofta i Bjorn Rosengrens nirhet.

Under hésten 1999 och fram till och med mars 2000 agerade
ledande politiker pa ett sitt som indikerar att de var angelidgna om att
associeras med den unga generationen 1T-foretagare. I oktober 1999
valde statsministern att gora ett officiellt besok pd Framtidsfabriken (r1
1999b). Men verkligt talande ir Rosengrens relation till 1T-entreprenér-
erna. I mars 2000 publicerade Rosengren och Sturmark en gemensam
debattartikel i Svenska Dagbladet. "Jag tror att jag at en lunch med
Rosengren, och dir kom idén upp att vi skulle skriva debattartikeln”
(Sturmark 2003-01-17). Inledningsvis holl artikeln r1-ismens sedvanliga
tonlige och understrok med jarnvigsjimforelser sirskilt hur bredbands-
forbindelser till glesbygden skulle “eliminera” avstdnden i Sverige, men
bjod direfter pd en samhillsanalys som man inte forvintar sig av en
socialdemokratisk minister:

Den nya ekonomin vilar pa det intellektuella kapitalet pi samma sitt
som industrisamhillet vilade p4 realkapitalet. Faktum 4r atct minniskor
for forsta gingen fatt kontroll dver produktionsmedlen (Rosengren &
Sturmark 2000).

Det vill siga, den digitala revolutionen upphiver motsittningen mellan
arbete och kapital, upphiver de grundliggande klassmotsittningarna i
samhillet. Detta nya samhille och denna nya ekonomi ”drivs av moderna
attityder och virderingar, som birs av den unga generationen ... Vimaste
ldra oss att forstd den mentala infrastrukturen hos dessa entreprenorer”.
For att lira kinna dem bittre meddelade niringsministern nu att han
tillsatte en “radgrupp” sammansatt av limpliga representanter f6r Den
Nya Ekonomin med Sturmark som ordférande. ”Jag blev ombedd att
forma en sddan grupp, som jag valde ut frin mitt nitverk ... sedan hade
vi [sju—atta] moten dir vi diskuterade niringspolitiska frigor” (Sturmark
2003-0I-17).
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Dettillsattes ndgon konstig grupp ... och detvar ingen av tjinsteminnen
iregerinskansliet som fattade vad den dir skulle géra ... Bjsrn Rosengren
fick svartatt forklaravad han skulle géra diir och vad han skulle géra med
1T-kommissionen som han ind4 aldrig gick till (Nilsson 2002-11-28).

Hur kunde niringsministern underteckna en debattartikel med ett s&
spektakulirtinnehéll som denna? Till och med en av personerna bakom
artikeln var forvinad 6ver att Rosengren skrev under den (Brandén
2002-12-18). Den enklaste och minst dramatiska forklaringen ir att
varken Rosengren eller nigon av hans medarbetare pd departementet
hade list igenom artikeln ordentligt och reflekterat dver innehillet,
men det understryker bara vilken hég prioritering det var att bli sedd
tillsammans med 11-branschens profiler. Sturmark sjilv dr senare osiker
pd om Rosengren verkligen var medveten om artikelns innehall. Men
han beskriver mycket goda kontakter med niringsministern. Vid den
hir tiden var det méjligt f6r honom att t.ex. ringa ministern och féresla
en gemensam debattartikel (Sturmark 2003-01-17).

Det fanns minga exempel pa liknande politiskt beteende. De unga
foretagarna var inte avvisande, men manga av dem var inte heller alltfor
imponerade av den politiska insikten i hur branschen fungerade. Beata
Wickbom, marknadschef p& Razorfish, berittade i Markus Uvells bok
Rebeller:

Politiker kommer girna pa besdk, liksom pd ett studiebesk till framtiden.
Men de fattar ingenting. Och sedan &ker de hirifrin och fortsitter gora
som vanligt (citerad i Uvell 1999: 158)

Ingen av 1T-entreprendrerna kom i nirheten av den politiska legitimitet
som uppstod kring Jonas Birgersson. Det ir litt att forklara den
dragningskraft som han utévade pa politikerna. Till att bérja med,
hans yttre signalerade att han inte var sirskilt intresserad av privat
konsumtion och eget materiellt vilstdnd. Hans kladstil var enkel och i
mdinga sammanhang fick han smeknamnet fleece-Birger. Hans vanor var
enkla, precis som stilen p& Framtidsfabriken. Under 1999 presenterade
man en deldrsrapport pd McDonald’s och bjod forsamlade journalister
och analytiker pd hamburgare. P4 grund av anstormningen tvingades
man dock snabbtsoka sig till en stérre lokal (Helsingborgs Dagblad 1999).
Vad in Birgersson gjorde eller sade, sa framstod det som framsprunget
ur en djup personlig Gvertygelse, inte ur hinsyn om det egna féretagets
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aktiekurs. Det ir, bor tilldggas, fullt majligt att det ocksa lag till pa
detta sitt.

Jag lirde kinna honom 1995 och han har hallit sig till sitt budskap hela
tiden. Redan 1995 pratade han om bredband ... En ... kamrat ill mig
som var inblandad pa den hir tiden blev uppringd av en journalist som
hade nigon idé om att Birger var stajlad, att det hir var nigon pr-konsult
som hade skapat honom. Det tog min kollega ur honom: "Nej han har
varit sidan hela tiden. Jag lovar, han har alltid sagt p& det hir sittet och
sett ut s hir” (Brandén 2002-12-18).

Men 4terigen, f6r vart vidkommande behéver vi inte veta Birgerssons
verkliga drivkrafter. Hans beteende gav symptom péd hingivelse
och idealism. An viktigare in Birgerssons spartanska leverne var for-
modligen hans uttalade std for den svenska vilfirdspolitiken och for
folkhemstanken. Birgersson gjorde m&nga uttalanden dir han uttryckee
stdd for den traditionella folkhemstanken — det var langt ifrin alla unga
1T-guruer som sade detta — och beskrev sin roll som att modernisera
folkhemmetoch férain detien ny tidsdlder. Virderingarna var desamma,
vad som krivdes var anpassning till en ny era.

Kort sagt, det blev viktigt for politikerna att ses tillsammans med de
unga profilerna. Denna pose avsdgs rimligen att tolkas som ett symptom
pd att man hade god inblick i de villkor som framtiden skulle stilla pa
politiken och att de férslag man lade fram uppfattades som moderna och
tidsenliga av den tekniska elit som satt inne med svaren. Samtidigt fanns
alltid risken for ett bakslag om dessa digitala pionjirer skulle bérja anses
representera Fiasko istillet for Framtid. Det blev tydligt med tiden.

[N]ir proppen vil hade gdttur flaskan och rrvar det hiir viktiga verktyget

och framtidsdrdmmen, s3 var [Birgersson] en férgrundsfigur. Om man
lierade sig med honom visade det att man sjilv var en framgéngsrik aktor.
P4 samma sitt som att det inte dr ndgon som vill tairridag— det dr lika
mycket opportunism det dtandra hillet. Politiker spelar med dem som har
medial uppmirksamhet. S4 himla enkelt ér det (Nilsson 2002-11-28).

Inldsningseffekterna

Varfor var det s f& som patalade det bristande beslutsunderlaget och
den stora osikerhet som rédde pa flera avgorande punkter, exempelvis
hushéllens efterfrigan och de samhillsekonomiska konsekvenserna?
Det var inte okinda problem, men de tillmittes ingen storre vike
i behandlingen av irendet. En trovirdig delforklaring dr att det
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uppstod inldsningseffekter pd grund av de uttryck som genomsyrade
1T-politiken.

Delar avargumentationen for offentliga bredbandssatsningarandades
ettslags nybyggaranda. Foresprakarna var pionjirer som visade mod och
handlingskraft, kritikerna var riddhagsna bakatstrivare. Centerpartisten
Sven Bergstrom forklarade i riksdagen att “frigan ... inte bara, eller
ens frimst, [handlar] om resurser, utan om att viga visa vigen, att som
politiker ocksa vara med och formulera svaren pd morgondagens fragor”
(prot.1999/2000:126: Anf. 37). Miljpartisten Mikael Johansson f6ljde
samma retoriska linje med sin friga: ”Var finns viljan att viga satsa
hos folkpartiet — politisk riktning med politiskt innehall; satsa for att
lyckas?” (prot. 1999 /2000:126: Anf. 59). Det kanske bista exemplet pd
nybyggarretoriken hittar man i centerpartiets partimotion om digital
allemansritt.

I en friga som kan beskrivas som den enskilt viktigaste frigan for
ekonomisk utveckling i hela Sverige de kommande dren har regeringen
valt att std passiv och avvaktande. Centerpartiet efterlyser mod och
visionirt ledarskap som stricker sig mycket lingre in vad regeringen
vill och orkar (mot. 1999 /2000:T703: 12).

Onm statliga bredbandssatsningar uttrycker mod och visionirt tinkande,
s4 blir den logiska foljden att anklaga kritiker av dessa satsningar f6r
att resonera “gammalmodigt” och siga "nej tack till framtiden” (Welin-
Berger1999). Dirfor var det vikeigt f6r politikerna att markera sitt djupa,
och girna tidiga, engagemangi frigan. Typiska exempel pd hur inldsnings-
effekterna paverkade minga politiker hittar man i riksdagsdebatten som
foregick omrostningen om betinkandet.

Vinsterpartiet var tidigt med i rr-debatten ... Vi tycker att det 4r bra
att centerpartiet har kommit in i debatten pé senare ir. Men jag tycker
faktiskt att vi var forst nir det giller allemansritt pa rr-omrddet (prot.
1999/2000:126: Anf. 27).

Kommunikationsforskningsberedningens negativa remissvar nimndes
faktiskt litet snabbt av Mikael Johansson (mp), men efter att ha pdpekat
att KFB bedémde den aktuella satsningen som i avgérande delar
kontraproduktiv — den skulle férmodligen paskynda urbaniseringen
— ansdg hans sig n6dgad papeka att han inte ville framstd som ett "alltfor
gnilligtinslagidebatten”. Eva Flyborg (fp) frigade di varfor miljopartiet
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stillde sig bakom en proposition som inte gynnar glesbygden (prot.
1999/2000:126: Anf. 59, 64). Johanssons svar ir talande:

Nir det giller glesbygden vet vi inte. De olika hindelseutvecklingar som
vi har haft under drtiondena har alltid lett till forindringar i samhillet.
Vikan inte alltid férutse dem. Jag dr dock évertygad om att glesbygden
kommer att tjina pd detta. Men jag kan inte std hir och siga pé vilket
sitt. Det fir man i glesbygden sjilv bestimma (prot. 1999/2000:126:
Anf. 65).

Aven motstindet mot bredbandssatsningen inneholl symboliska
uttryck. Debatten kring regeringens bredbandssatsning kan tolkas som
en anslagstavla for de villkor som olika aktérer ansdg skulle rida i den
nya ekonomin. Moderaterna frigade sig exempelvis vilka “signaler” det
skulle ge att g& in med statliga satsningar i en dynamisk bransch som
fungerat bra med privata entreprendrer (prot. 1999/2000:126: Anf. 26).
Det ir virt att notera att ingen, inte heller oppositionen, ifrigasatte att
bredbandsefterfrigan skulle fortsitta att viixa i samma take. Kritiken
mot regeringen byggde istillet pé skilda uppfattningar om vad for slags
investeringar som marknaden miktade med att skota pd egen hand och
en kritisk uppfattning att man genom att lasa sig i en viss teknik inte
tillrickligt drog nytta av de framtida tekniska lejonspring som stod
precis runt hérnet.

4.6
AVSLUTNING

Informationsteknologin har alltid varit en politisk friga utan naturliga
fiender. Den tidiga 11-politiken ir ett gott exempel pa hur ett klassiskt
tekniske nitverk medvetet genomfér en expansion och byter arena genom
att vicka regeringens intresse. Men i det hir fallet var det inte en férlor-
ande sida i en konflikt som mobiliserade extern hjilp. Det fanns inga
politiska konflikter att tala om. Snarare handlar det om att regeringen
var attraktiv som aktor i kraft av de resurser den kan mobilisera.
Regeringen Bildts sdtt att hantera frigan tolkades av opinionen,
branschen och 6vriga politiker som ett uttryck for den prioritering
man gav frigan. Det 4r min bedomning att den socialdemokratiska
regeringen, inda sedan tilltridet hosten 1994, dirfér drogs med stora
problem att hitta limpliga 1T-poser som demonstrerade regeringens enga-
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gemang. Regeringen Bildt hade lagt ribban hégt, och det var svért for
den nya regeringen att gora mer spektakulira utspel med samma politiska
inriktning som den férra. Och ndgon annan politisk inriktning fanns
egentligen inte. Partipolitiska skiljelinjer saknades, frigorna var mer av
teknisk-visionir 4n ideologisk natur. Dirmed blev den nya regeringens
1T-profil en blek kopia av den forra, ett symptom pé nedtrappning.
Detta ir ett fall av inldsningseffekt. IT-subsystemet och den intresserade
allminheten tenderade, pdhejade avden moderata oppositionen, att tolka
regeringens ldga profil som ett symptom pa ointresse.

Den andra och tredje 1T-kommissionen hade inte ndgon storre tur
med sina arbetsvillkor. Den andra r1-kommissionen led av bristande
resurser och hade en ordférande som var upptagen med annan politisk
huvudvirk. Nir Nygren avgatt och Uusmann tilltrice blev liget bittre
rent resursmissigt, och den socialdemokratiska regeringen fick en 17-kom-
mission som dtminstone producerade rapporter och kunde agera som
debattér. Diremot fick kommissionen en ordférande som var politiske
svagav fleraskil. Efter uttalandet om modeflugan uppfattades Uusmann
som okunnig i 1T-frigor. Hennes stillning i regeringen forsvagades av
komplikationerna i Estonia-affiren, dir statsministern vergav sin
kommunikationsminister i sakfragan. Hon var inte i en position dir
hon kunde hivda r1-frigorna framgéngsrikt i regeringen.

Nir valet 1998 infann sig och Carl Bildt bérjade fora in bredbands-
fragan i det makropolitiska systemet, sd saknade regeringen trovirdighet
pa omrddet. Man hade ingen distinkt policy och saknade profiler som
uppfattades som kunniga och engagerade i rT-frigor. Samtidigt var det nya
superdepartementet i behov av tillvixtgenererande l6sningar att koppla
till sina problem. Stora férvintningar stilldes pa denna skapelse.

Det var naturligt att 1T-frigorna tedde sig attraktiva for politiker i jakt
pa sakfragor. Under slutet av 1990-talet intog Sverige en internationell
titposition i 1T-virlden. Prestigefyllda tidskrifter som Newsweek upp-
mirksammade utvecklingen i Stockholm och utség staden till Europas
“hippa” 11-huvudstad (Mcguire & Brownell 2000).5 Till skillnad frin
krisdren i borjan av 9o-talet, nir den politiska sjilvkinslan nidde en
historisk bottenniva, hade Sverige dterigen klivit fram i rampljuset som
ett foregangsland som andra hade nigonting att lira av.

Men samtidigt skall man hilla i dtanke att detta var en snabb
utveckling som i stort skett utan egentlig politisk inblandning. Om
politik hade med saken att gora bestod det snarare i frinvaron av
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inblandning, exempelvis den avreglerade telemarkaden.® It-branschen
var jungfrulig mark som vintade pa att exploateras politiskt. Vinsterna i
form av positiva smittoeffekter for politiker som syntes tillsammans med
de unga entreprenérerna var stora.

Det ir en lockande tanke att forklara policyforindringen och
bredbandssatsningen med att 1T-frigor ir prestigefyllda. Problemet
dr att de alltid har varit prestigefyllda. En trovirdigare symbolpolitisk
delférklaring till policyforindringen 4r att bredbandsférbindelser
dren 1998-1999 blev ett symboliskt exempel for hela Internet och 11-
revolutionen. Under 1999 framstod dirmed den politik som partierna
drev i bredbandsfrigan som ett exempel pd den politik som partiet avség
att driva i hela r7-frigan. Dirmed blev socialdemokraterna nédgade att
fororda mittlig statlig inblandning, centerpartiet markerade ett statligt
ansvar for landsbygden och de borgerliga partierna férordade en laizze-
faire-16sning.

Orsakerna bakom det serial shift som kastade in bredbandsfragorna
i makropolitikens hogsite bor inte primirt forstds som en forindring i
vad 1T symboliserade. Snarare vill jag betona vikten av det symboliska
exemplet och klassificeringen av detta exempel som en infrastrukturell
fraga, med jirnvigssatsningen som historisk analogi. Vad ett fenomen
som IT vicker for associationer kan vara trogforinderligt, medan den
symboliska kopplingen mellan olika fenomen, i det hir fallet bredband
och 11, och klassificeringen av fenomen kan forindras snabbare.

It-bolagens livslingd som stjirnor i politikens rampljus liknade
dagslindans. Under hela viren 2000 sjonk borsens 11-index allt djupare
och var snart tillbaka pd de nivier som gillde innan bérsrallyt tog sin
borjan. I takt med fallande kurser forsvann ocksd de unga digitala
profilernas formdaga att forfora politiker och massmedia.

Nu var det helt pléesligt annat ljud i skillan. Det kanske var nigon
foretagskris ngonstans istillet dir de var tvungna att gd in, och sedan var
det tillbaka till ordningen ... Media dndrade retoriken och helt plétsligt
bérjade man skjuta pa folk (Brandén 2002-12-18).
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Redan i november samma dr skrev Svenska Dagbladet med feta rubriker:

"Bredband en flopp”. Bredbandsleverantérerna som ett och ett halvt ar
tidigare givit sig in i priskriget om bredbandskunderna tvingades
konstatera att antalet kunder i slutindan inte ens niddde upp till en
tiondel av det férvintade antalet vid drets borjan. Nu sades det att “de
stora volymerna dréjer nog till 2003—2004” (Svenska Dagbladet 2000a).
De gamla prisnivierna évergavs och realismen gjorde entré. ”Utan en
manadskostnad pd mellan 400 och 600 kronor ir det ingen som ir
beredd att satsa pa att bygga ndgra nit. Det hir dr vad det kostar” sade
Sydkraft Bredbands vd Bengt Ekenstierna (Sydsvenska Dagbladet 2001).
Branschen bérjade bli sig lik och traditionella ekonomiska kalkyler var
inte lingre omoderna. "Boomen ir 6ver, 1T dr business-as-usual” (Nilsson
2002-11-28).

Den vikande marknaden gjorde att regeringens satsning drabbades av
stora implementeringsproblem och de slutdatum som hade satts flyttades
lingre och lingre in i framtiden. Svenska kraftnit kallade sitt uppdrag
for ett “mission impossible” (Gauthier Reberg 2002). Sommaren 2001
hade sammanlagt #v4 kommuner ansskt om det nya investeringsbidraget
(Niringsdepartementet 2002).
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_5._
ANDRA FALLET: KARNKRAFT

KLOCKAN VISADE EN MINUT I sJU pé kvillen den 13 juli 1954
nir Sverige blev en kirnkraftsnation. Platsen var ett bergrum i nir-
heten av kTH i centrala Stockholm, dir den nykonstruerade forsknings-
anliggningen rr aktiverades och en kontrollerad kedjereaktion startade.
Instrumenten visade att férloppet gick som planerat. Vad de inte indi-
kerade var att kedjereaktionen med tiden inte skulle kunna begrinsas till
de uranstavar som reaktorn laddats med — politiskt, det vill siga. Den fick
en vildsam politisk spridning och skapade en policyfriga med s djupa
konflikter att den drygt tjugo ar senare skulle innebira dodsstéten for det
44-driga socialdemokratiska regeringsinnehavet, for att i nista andetag
springa den efterfoljande borgerliga koalitionsregeringen inifran. Ett
knappt halvsekel efter debuten i bergrummet framstar kirnkraften innu
som en av de viktigaste och samtidigt mest uppslitande och svirhanterliga
policyfrigorna i svensk inrikespolitik. Navil, vad kan man begira av
fysikaliska mitinstrument?

5.1
1954—1990: FRAN FRAMTIDSTRO TILL SVEK

De forsamlade teknikerna hade med storsta sannolikhet helt andra
forestillningar om innebérden av den tekniska milstolpe som just
passerats i svensk ingenjorskonst. Anda sedan atomkraften blev allmint
kind 1945 hade den varit kringgirdad av romantiska framtidsdrommar
och djup vordnad f6r den tekniska expertis som mojliggjorde den.
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Intresset for kirnteknik vaknade ganska plétsligt i Sverige i och med
atombomberna &ver Hiroshima i augusti 1945. Manaden senare
borjade Forsvarets forskningsanstalt att undersoka kirnvapentekniken
(Lindstrém 1991: 51), vilket dven atféljdes av ett vixande intresse for
teknikens fredliga anvindning. Det dréjde inte linge f6rrin det fanns
ett statligt engagemang i kirnteknikfrdgan, och ett starkt subsystem
(som dock hade interna spinningar) upprittades mellan Asea, statliga
Vattenfall, halvstatliga AB Atomenergi och Atomkommittén.

Kirnkraftsfrigan under 1950- och tidiga 1960-talet skottes i stor
utstrickning i detta vilavgrinsade tekniska subsystem, med aktérer
som delade samma problemdefinition — termen jirntriangel torde
ligga sanningen nira.” ”[I] stort sett samtliga deltagare var 6verens om
hur teknologins karaktir och méjligheter skulle forstis och beskrivas”
(Anshelm 2000: 29). Grinserna mellan civil och militir anvindning
av tekniken var fortfarande oklara. Frigan om ett eventuellt svenskt
kirnvapen var inte pd nigot sitt avgjord och ingick dirmed som en viktig
faktor att ta hinsyn till vid de tekniska vigvalen och vid avgoranden
om vilket statligt inflytande som behévdes (Leijonhufvud 1994: 33—34).
Respekten frin politiskt hall for den expertis som behirskade fragorna
var stor och man undvek, eller snarare fann det orimligt, att kritisera
eller ens ligga sig i vad de kunniga minnen i de vita rockarna sysslade
med (Lindstrom 1991: 152—153; Anshelm 2000: 27). Tilleridet dill
policysubsystemet gick genom sakkunskap.

Stora forhoppningar knéts till kirnkraftstekniken. Det ligger
utanfér denna studies ramar, men en grundlig jimforelse mellan bred-
bandsretoriken under det sena 1990-talet och kirnkraftsretoriken under
det sena 1950-talet och tidiga 1960-talet skulle formodligen uppdaga
stora likheter i bildsprak och rosig framtidssyn.

Vad var det da f6r samhillsproblem som man férestillde sig att kirn-
kraften skulle kunna [6sa? Aven om landet hade kommit lindrigt undan
andravirldskrigets vedermodor, hade det indd satt spdr. Beredskapsérens
knapphet och ransonering fanns i firskt minne. Man visste vad det ville
sigaatt lida brist pd energi och att vara beroende av osikra transporter frin
en oforutsigbar omvirld. Samtidigt stod det stora vilfirdsbygget bakom
hérnet. Landet hade gétt in i en hogkonjunktur och man férestillde
sig att elférbrukningen skulle 6ka snabbt de kommande decennierna.
Resultatet spdddes vara akut elbrist som knappast skulle kunna tickas
bara genom vattenkraftsutbyggnad, och som man inte girna ville ticka
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genom okat importberoende av fossila brinslen (Anshelm 2000: 34-37).
I den situationen framstod kirnkraften som en attraktiv 16sning.

§5.1.1 SERIAL SHIFT

Nir Gustav v1 Adolf invigde Sveriges forsta kommersiella kirnkrafts-
reaktor, Oskarshamn 1, den 18 maj 1972 var han en talesman f6r den
ridande tidsandan. Hans beskrivning av Oskarshamn 1:s betydelse var
mélande:

Kirnkraften ir ett bevis pA minniskans majligheter att vidareutveckla
sin omvirld. I ett allt snabbare tempo har den kommit att framst& som
riddningen ur en befarad energikris. I en tid d& vattenkraftepoken
bérjar nirma sig sitt slut och man skénjer svarigheter ifriga om
de fossila brinsletillgingarna har kidrnkraften kunnat realiseras ...
Oskarshamnsverket och Simpevarps gamla fiskeby [belidget i anslutning
till verket, min anmirkn.] bér ... kunna std som ett utmirkt exempel pa
hur man kan férena begreppen modern teknik och lugn miljs. Detér en
glidje att f4 bevittna hur teknikens senaste landvinning pa energiomradet
har kunnat formas in i den gamla kulturmiljén (citerad i Bergquist 198s:
58).

Kanske kan man sitta detta datum som den definitiva kulmen och finalen
pa det policysubsystem som till dess kunnat monopolisera och definiera
kirnkraftsfrigan i Sverige. Det skulle snart bli indring pa den saken.

Ett avgorande mite

Startpunkten for kirnkraftens framtid som svensk makropolitisk friga
kan placeras nigra ménader senare samma &r, den 25 oktober, d& Birgitta
Hambraeus stillde en kritisk interpellation till industriminister Rune
Johansson, och for forsta gingen flyttade in kidrnkraftsmotstindet i
riksdagen I interpellationen ifrigasatte hon det moraliska i att producera
hilsovadligt kirnavfall som medférde sidana stora forvaringsproblem for
orikneliga framtida generationer (prot. 1972/73:102: § 28).
Hambraeus, som var ny i riksdagen, hade fitt i uppdrag av partiets
kanslichef att lisa in sig pd frigan (Leijonhufvud 1979: 27). Av en
slump fann hon en oEcp-rapport som bland annat diskuterade
avfallsproblematiken, som Hambraeus i likhet med ménga andra
inte alls kinde till. Informationen om hur ling halveringstiden var
for radioaktiviteten i avfallet fick Hambraeus att borja ringa runt «ill
tekniska experter. Hon upplevde inte att de tog hennes oro pd allvar.
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Tva veckor efter kungens invigningstal, liste hon om hur den svenske
professorn och nobelpristagaren Hannes Alfvén hade forvigrats att fa
tala om kirnkraftens problem pd en:s miljékonferens i Stockholm.
Hambraeus skrev till Alfvén, och hon fick svar. Hannes Alfvéns hinder
var nedsmutsade av svensk kirnkraftshistoria. Han hade suttit med redan
i Atomkommittén och hade senare varit styrelseledamot i AB Atomenergi.
Uppdraget avslutades 1968 nir han flyttade till San Diego. Dir kom han
i kontakt med kirnkraftsmotstindet och dndrade uppfattning i frigan.
Alfvén var en man som kunde och ville férse Hambraeus med den
tekniska vigledning som behovdes f6r att utmana den advocacy coalition
som helt dominerade det kdrnkraftspolitiska policysubsystemet, och en
person som i kraft av sin bakgrund respekterades av kirnkraftsindustrin
(Larsson 1986: 445—446; Leijonhufvud 1994: 123-124, 133-134).
Kirnkraftsmotstind fanns det visserligen sedan tidigare i usa. Men
det handlade om en grisrotsrérelse som inte hade nigon férankring i
formella politiska institutioner, varken pd subsystemnivi eller genom
representanter pd det makropolitiska planet, och som dirmed saknade
reell betydelse. Hambraeus interpellation skapade en internationellt unik
situation (jfr Jasper 1988). Hon fick partiledaren Filldin intresserad.
"Redan i kammaren stétte den nye ... centerledaren pa och fick material
som hon grivt fram eller fatt frin Hannes Alfvén” (Leijjonhufvud 1994:
125). Under vintern och viren 1973 blev Filldin alltmer engagerad i
kirnkraftsproblematiken. I borjan av maj 1973 sammanférdes Filldin
med Alfvén och de "fann varandra direkt” (Lejjonhufvud 1994: 126).
Métet var avgorande, ”[d]et var forst dd som jag riktigt fick klart for
mig att det fanns ett avfall med stora problem” mindes Filldin senare
(citerad i Leijonhufvud 1994: 251). Knappt tvd veckor senare, nistan pd
dagen ett ar efter Gustav 1v Adolfs Oskarshamnstal tog sig det svenska
kirnkraftsmotstindet slutgiltigt in i riksdagen — inte genom ett serial
shift, utan beroende pé politiska nyckelpersoners personliga engagemang.
Filldin markeradei ett offentligt tal att frigan nu stod pa centerns agenda.
En ménad senare talade en sirskilt inbjuden Alfvén pa centerstimman
och méttes av gott gensvar. P en presskonferens efter stimman kom en
viktig markering fran partiledaren: "Stiller ett parti fortsatt satsning pa
kirnkraft efter nuvarande principer som villkor for regeringssamverkan
kommer centern att siiga nej” (citerad i Lejjonhufvud 1994: 127). "For
de flesta av oss, kanske alla, var det en ny Thorbjérn Filldin som tridde
fram” skrev Ingvar Carlsson i sina memoarer (Carlsson 1999: 167).
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Det var med andra ord upplagt for slitningar vid en eventuell borgerlig
seger under hostens riksdagsval, men kirnkraftsfragan blev inte nigon
stor valfridga. Den makropolitiska konfliktpotentialen fanns latent, men
det var en konflikt som de andra partierna inte var beredda att utkimpa.
Ovriga partier holl salunda en lag kirnkraftsprofil i valrorelsen i och
med att frigan hade en "emotionell laddning som kunde bli farlig”, som
Ingvar Carlsson bedomde saken (Carlsson 1999: 168). I och med att
socialdemokraterna vann uppdagades aldrig hur allvarlig den borgerliga
splittringen var, men nu fanns den potentiella kirnkraftsstriden under
ytan och vintade pd att bryta ut. Fore valet siger sig Filldin inte ha varit
motiverad av taktiska dverviganden.

I borjan kunde jag inte se ndgra taktiska fordelar. For det forsta var den
hir frigan nistan déd i den allminna politiska debatten. Men sedan
formerade partierna sig. 1974—75 mirkte jag att det var ett enormt sug i
den hir frigan (citerad i Lejjonhufvud 1994: 253).

Filldins minnesbild fir stoéd i befintliga data. Redan i bérjan av
mandatperioden 19731976 6kade politiseringsgraden i kirnkraftsfrigan.
Detallminna opinionslidget varisnabb f6rindring. I december 1973 hade,
enligt en opinionsundersdkning, 57 % en uppfattning i frigan, och av
dessa var 61 % for utbyggnad. I januari 1975 hade 65 % en uppfattning,
och av dem som hade en uppfattning var nu 68 % emor en utbyggnad
(Holmberg 1991: 5). Ett serial shift dgde rum. Det gamla teknikdomi-
nerade policysubsystemet brotsamman ioch med att de politiska partierna
och den allminna opinionen plétsligt blev intresserade av kirnkraften
som ett problem (inte bara som en méjlighet). De avgérande frégorna
kunde nu inte avhandlas inom den tekniska expertisen i subsystemet,
utan blev féremél for allminpolitisk debatt i riksdagen.

Centerpartiet och vinsterpartiet kommunisterna profilerade sig som
motstindare, vilket innebar att frigan skar tvirs igenom de traditionella
ideologiska skiljelinjerna och 6ppnade en ny konfliktdimension. Denna
nya konfliktdimensionen gjorde frigan potentiellt svirhanterlig for de
stora partierna. Ar 1974 borjade det std klart for den socialdemokratiska
regeringen, nir man genomfdrde en intern utbildningssatsning i
energifrigan med 44 000 deltagare, att man var splittrad i de egna
leden. Hela 21 % forklarade sig vara uttalade kidrnkraftsmotstindare
(Carlsson 1999: 169).
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Reaktorstriden

Kirnkraftsutbyggnaden i Sverige var nu i full géng och man planerade
uppforandet av framtida reaktorer. Det ir timligen tidsodande att
uppfora kirnkraftverk varfor planeringshorisonten strickte sig ett gott
stycke in pd 1980-talet. De makropolitiska skiljelinjerna kom att handla
om hur minga reaktorer som utbyggnaden skulle omfatta. ”Skillnaderna
mellan s, 11 eller 13 reaktorer fick en stor symbolisk betydelse och sigs
troligen som ett l6fte om vilken energipolitisk kurs respektive parti
ville staka ut i framtiden” (Schagerholm 1993: 81). Aven inom den
socialdemokratiska regeringen forekom konflikter, men till sist valde
regeringen att fororda 13 reaktorer som tak i den energiproposition som
presenterades i februari 1975 (prop. 1975:30). Med stdd frén moderaterna
blev detta ocksa riksdagens beslut. Folkpartiet hade sin vana trogen
intagit en mittposition pé 11 aggregat vilket motsvarade det antal som
var i drift och under planering, medan vpk och framfér allt centerpartiet
utgjorde motstindet. Centerpartiet krivde att de fem aggregat som
redan var i drift skulle avvecklas och att de sex planerade skulle stoppas.
Socialdemokratin skulle kunna hantera ett radikalt vpk utan problem,
eftersom partiet saknade méjliga samarbetspartner pa vinsterkanten.
Centerpartiets position diremot skulle skapa samarbetsproblem f6r en
eventuell borgerlig regering — och vallade dessférinnan dcskillige besvir
for den sittande socialdemokratiska eftersom partiets retorik sdg till att
kirnkraftsfrigan aldrig limnade den makropolitiska agendan.

Under varen 1976 intog Filldin allemer kategoriska och ultimativa
stdndpunkter i reaktorfrigan. De sedermera vilkinda inldsnings-
replikerna kom pa rad under vdren. ”Jag sitter mig inte i en regering som
startar fler kirnkraftverk” hette det den 10 april. Drygt tvd veckor senare:

”Fér jag for att inget missfrstind skall rida siga: Ingen statsridspost kan

vara s &trdvird att jag vore beredd att dagtinga med min dvertygelse”
(citerad i Leijonhufvud 1979: 43). Under valrérelsens sista veckor stod
kirnkraftsfrigan i centrum och socialdemokraterna kom att framstd
som, for att anvinda en Bohmansk formulering frin tv-debatten den 6
september, en “vildsam anhingare av kirnkraft” (citerad i Lejjonhufvud
1979: 46). Associationen mellan regeringen och kirnkraftsutbyggnaden
kostade partiet regeringsmakten (Holmberg et al. 1977). Aven Ingvar
Carlsson delar denna historieskrivning (Carlsson 1999: 185, 191).
Socialdemokraterna hade nu till fullo insett vilken politisk potential
kirnkraftsfrigan hade och skulle knappast glomma den lixan.
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Valresultatet var sensationellt — f6r manga var det den forsta borgerliga
regering de upplevt. Men det politiska utgangsliget for trepartireger-
ingen var vad kidrnkraften anbelangade mardromslikt. Socialdemo-
kraterna stod utanfor och noterade "nyfikna och skadeglada” hur den
nya regeringen sig ut att ddra sig obotliga férlossningsskador. ”Sjilv
upplevde jag hur smirtan 6ver valforlusten lindrades av de borgerliga
partiernas vindor” (Carlsson 1999 : 186—-187). Kai Hammerich’ skildring
av den forsta regeringsoverliggningen har blivit klassisk.

Nir parterna nidde punkten Energipolitik blev Thorbjérn Filldin
plotsligt som forvandlad. Hittills hade han agerat som vilken skicklig
utskottsordférande som helst, nuvarhan ... vickelsepredikanten, tyckte
hans motparter.

Den Bohman och Tobisson, Ahlmark och Tham sig framfor sig
var en omvind som — “med 6msom slutna, dmsom stirrande 6gon, med
héret pa inda och hogrod i ansiktet” — forklarade vilken smirta och
vilken vanda kirnkraftsfrigan tillfogat honom ... De som satt runt
Filldin i hérnrummet hade aldrig upplevt honom s hir férut ... Det
var en emotionell urladdning de 6vriga fick bevittna, en urladdning som
paralyserade dem (Hammerich 1977: 101-102).

Frigan var vad man skulle gora med Barsebick 2, som snart var firdigt
att tas i drift. Om Filldin skulle leva upp till sina explicita krav under
valrorelsen, vore det otinkbart att lita reaktorn laddas s3 linge centern
satt i regeringen. Men f6ljde man den linjen skulle man spricka
regeringssamarbetet. Forhandlingarna resulterade i en kompromiss,
den s.k. villkorslagen, som Filldin tinkte sig skulle stoppa Barsebick 2
och 6vriga kommande reaktorer. Lagen skulle kriva att den som hade
koncession pd att driva reaktorn méiste kunna forete ett kontrake pa
upparbetning for brinslet som anvints.® Dirtill maste man kunna ange
pa vilket sitt avfallet skulle kunna forvaras ”i evighet” (Lejjonhufvud
1994: 150). Till slut lyckades folkpartiet forhandla fram att endast det
forsta kravet, kontrakt om upparbetning, skulle krivas av Sydkraft.
"Barsebick 2, som ir firdigt, tas ur drift om avtal om upparbetning
inte foretetts fore den 1 oktober 1977 blev vad som sades i regeringsfor-
klaringen (prot. 1976/77:7: 45). Samtidigt skulle en energikommission
tillsdceas for att bereda ett nytt energipolitiskt beslut som skulle komma
1978. Kommissionen skulle dven dverviga mojligheten till folkomrostning
(Schagerholm 1993: 88). I och med att Barsebick skulle fa starta s fick
kirnkraftsfrigan sin forsta svekdebatt.
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Annu var inte Barsebick 2 i full drift och infasat pi elnitet (laddningen
inleddes i november 1976). I den nya regeringen utsigs Olof Johansson
till energiminister. Kraftbolagen fick intryck av att Johansson pé ett
provocerande sitt mandvrerade for att reaktorn inte skulle fa forlingt
driftstillstind och kunna tas i bruk. Energiministern gjorde sig
dirigenom naturligtvis mycket impopulir hos kraftbolagen. Jag kommer
attdtervinda till detta senare i framstillningen. Hur som helst, Johansson
och centerpartiet misslyckades med férsoken att blockera Barsebick 2,
som den 22 december 1977 fick tillstdnd att drivas vidare (Vedung 1979 :
33). Konflikterna i regeringen var inte 6ver f6r den saken. Regeringens
interna kirnkraftsstrid eskalerade nir man 1978 var tvungen att ta
stillning till om kraven i villkorslagen var uppfyllda si att reaktorerna
Ringhals 3 och Forsmark 1 skulle kunna starta, och mynnade till sist ut i
att Filldin den s oktober 1978 limnade in sin avskedsansékan (for analys,
se Vedung 1979 ; Lewin 1984: kap. 8).

5.1.2 MOT ETT NYTT POLICYSUBSYSTEM?

Tva storakidrnkraftsnyheter rapporterades den 28 mars 1979. Den ena var
att Statens kirnkraftsinspektion (sk1) hade givit tillstand f6r att Ringhals
3 och Forsmark 1 skulle fi laddas och startas. Den andra var att en
olycka hade intriffat vid kirnkraftverket pd Three Mile Island utanfor
Harrisburg (Schagerholm 1993: 102). Socialdemokraterna indrade nu
tvirt stindpunke i frigan om huruvida kirnkraftens framtid skulle
avgoras genom folkomrostning.

Sondagen den 23 mars 1980 genomférdes den ridgivande folkomréost-
ningen om kirnkraftens framtid i Sverige. Utfallet blev 18,9 % fér linje 1,
39,1 % for linje 2 och 38,7 % for linje 3, valdeltagandet lag pa 75,7 %.

De tjugofem dren

Som ofta uppmirksammats, stod det inte pé linje 2:s valsedel att kirn-
kraften skulle vara avvecklad senast &r 2010. Men denna uppgift cirku-
lerade likvil i kampanjen infér omréstningen. Ingvar Carlsson skulle
langt senare ofta forklara sig vara djupt moraliskt forpliktigad av detta
drtal av just den anledningen.

Varje uppgift om en avvecklingsplan pé 25 ar var emellertid samman-
kopplad med bisatsen att detta var den vedertagna tekniska beddmningen
av en reaktors livslingd.® Tidsuppskattningen angavs regelmissigt som
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en forklarande bisats i férhéllande till den huvudsakliga princip som man
beskrev, dir nyckelorden var "tekniskt siker livslingd”. Problemet, skulle
det visa sig, var att denna uppskattning var helt felaktig.

Niégon sidan koppling, dir drtalen uttalat dr avhingiga de tekniska
bedémningarna, fanns emellertid inte i det betinkande niringsutskottet
limnade pé propositionen. Dir hette det: "Reaktorernas tekniska livs-
lingd bedoms enligt propositionen vara ca 25 4r. Det bor nu slas fast att
den sista reaktorn i Sverige skall stingas senast ar 2010 (bet. 1979/80:
NU70: 18). Dirmed var artalsdiskussionen, med sina motstridiga killor,
etablerad i kirnkraftsfrigan.

En kort tid av lugn

Efter folkomrostningen sinktes tonliget i frigan, som verkade vara
pa vig bort frin det makropolitiska systemet. I och med att den
svenska kirnkraftens 6de nu forefoll vara slutgiltigt avgjort genom en
folkomréstning var inte lingre fragan lika politiskt brinnbar. Folket hade
talat, nu hade politikerna att implementera folkviljan.

Slutdret for kirnkraften, ar 2010, lig vid den hir tidpunkten si
lingt in i framtiden att det saknade praktisk betydelse annat in som
ett rittfirdigande nyckelord. Nagon konkret paverkan pd den férda
policyn hade det diremot inte. Tvirtom, man var fortfarande i fird
med att slutféra de anliggningar som varit projekterade vid tiden for
omrostningen — helti enlighet med omréstningens resultat, kan tilliggas.
Energiminister Birgitta Dahl i den nya socialdemokratiska regeringen
gjorde ging efter annan tydligt att ar 2010 verkligen var ett definitivt
slutdr. Ndgra konkreta beslut om hur detta skulle g till, nir och hur
utfasningen skulle borja fattades didremot inte. Det pratades mer 4n det
svetsades i den verkstaden.

Efter den extremt turbulenta tid som kirnkraftsfrigan genomgick
under 1970-talet, dir villkoren genomgaende dikterades politiskt istillet
for inomtekniskt i ett policysubsystem, sig det nu ut att utvecklas mot
ett for industrin betydligt mer 6verblickbart lige. AsEa-Atom hade en
pafallande ljus framtidssyn och satsade stort pd bade produktutveckling
och export.

Ar 1985 lade regeringen fram en energiproposition (prop. 1984/85:120)
som avsdg att dra upp de dvergripande riktlinjerna for hur avvecklingen
skulle ga till. Samtidigt fardigstilldes de sista reaktorerna, Forsmark 3 och
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Oskarshamn 3, och togs i drift, vilket innebar att det svenska kidrnkrafts-
programmet nu var fullt utbyggt med tolv reaktorer.

Ett &r senare small det och det embryo till nytt policysubsystem som
etablerats brét dnyo samman.

"Sveket”

Den 26 april 1986 intriffade tva explosioner i reaktorn Tjernobyl 4. Nir
sanningen om reaktorhaveriet till sist krop fram ur den sovjetiska regimen
blossadeavvecklingsdebatten upp med férnyad styrka. Detmakropolitiska
systemet var dnnu en ging fullt mobiliserat i kirnkraftsfrigan. Drygt
tvd veckor efter olyckan holls en riksdagsdebatt med anledning av vad
som hint. Temperaturen i frigan var nu hég, vilket Alf Svenssons inligg
kan illustrera:

[V]i méste ocksd forstd det danska folket och majoriteten av det danska
folketinget, som kriver férhandlingar med Sverige om en stingning av
Barsebicksverken. Barsebicksverken dr mer pdtagliga och kan dirmed
te sig mer hotfulla fér invinarna i Képenhamn och Malmé in Pershing
11 och ss 20-robotar utplacerade pa 6mse sidor av grinsen mellan Ost-
och Visteuropa. Avfyrandet av militira kirnvapen tror vi oss ju genom
ett aktivt fredsarbete kunna péverka och stoppa. Motsvarande majligher
att pdverka och stoppa foridande kirnkrafisolyckor existerar enbart om
verken helt stings av ... Slutsatsen av ett sidant resonemang blir att bide
statsministern och energiministern borde hysa lika stor respekt for de
danska kraven pd stingning av Barsebick som man hyser infor danska
och svenska krav pd avveckling av kirnvapen i Europa (prot. 1985/86:
137: 50, min kursivering).

Olyckan skulle fa flera institutionella konsekvenser. Under hésten 1986
limnade regeringen en proposition som féreslog vissa forindringar i lagen
om kirnteknisk verksamhet (prop. 1986/87:24). Propositionen innehéll
tvd element som bdda var symboliskt kraftfulla och instrumentellt
verkningslosa. For det forsta blev det forbjudet for regeringen att limna
tillstind for laddning av ytterligare aggregat. For detandra, och det rénte
uppmirksamhet, blev detstraffbartatt utarbeta "konstruktionsritningar,
kostnadskalkyler, bestillande av utrustning och andra forberedande
dcgirder ... i syfte att inom landet uppfora en kirnkraftsreaktor”.
Kritikerna dopte snabbt férbudet till "tankeférbudslagen”. Ett halvar
senare i maj 1987 presenterade regeringen en energiproposition dir man
uttalade en avsiktattinleda avvecklingen under perioden 1993-1995. Man
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lovade att dterkomma med detaljer, vilket skedde i slutet av februari 1988.
Nu féreslog man att tva reaktorer skulle stingas, en 1995 och en 1996
(prop. 1987/88:90). Det gillde en reaktor i Barsebick och en i Ringhals.
Aterigen aviserade regeringen att man skulle terkomma i frigan, nu ir
1990 for att dd gora “en forsta avstimning” av hur elhushéllningen och
tillforseln av alternativ energi utvecklades (prop. 1987/88:90: 10—11).
For att visa att man menade allvar lade Birgitta Dahl ned méda pé att
offentligt deklarera att det var "ett odterkalleligt beslut” (Anshelm 2000:
370). Men det stimde inte riktigt.

Kraftbolagens och den tunga industrins reaktioner var forvintat
negativa, vilket regeringen rimligen hade kunnat férutse och bereda sig
pa. Besvirligare var att den socialdemokratiska fackféreningsrorelsen
stillde sigbakom den kritik som kom frin industrins foretridare. Birgitta
Dahl hade svart att féra samma konfrontatoriska linje mot oppositionen
inom sitt eget parti (Anshelm 2000: 374—375).

Valrorelsen 1988 skulle komma att domineras av miljofrigorna och
sommarens sildéd, som formodligen méjliggjorde miljopartiets riksdags-
intride. Under varriksdagen behandlades regeringens proposition om
miljépolitiken infor 1990-talet. Moderaterna hade lagt en motion som
bland annat innehéll ett yrkande om att koldioxidutslippen inte borde
tillatas 6ka frin de dd ridande nivderna. Utskottet och riksdagen stillde
sig bakom yrkandet, som alltsd inte hirrorde frin regeringen men som
snart skulle bli ett hinder f6r regeringens avvecklingsplaner (bet. 1987/88:
jou23: 82—83).

Efter valet fortsatte kdrnkraftsfragan att splittra socialdemokratin med
fornyade attacker frin Lo-férbunden inom de elintensiva branscherna.
Detta utveckladesig till omfattande meningsutbyten pa dagstidningarnas
debattsidor, och motsittningarna inom rérelsen hardnade (Anshelm
2000: 407—417). Samtidigt hade socialdemokraterna tillsatt en intern
ideologisk fornyelsegrupp som kallades 9o-talsgruppen. Denna kom fram
till att de tre av riksdagens bestimda energipolitiska malen — avveckling
till r 2010, skydd for orérda dlvar samt (i och med moderaternas motion)
oforindrade koldioxidutslipp — var inbordes oférenliga (Carlsson 1999
279). Nagotav dem méste ge vika, en slutsats som inte gjorde mycket foratt
mildra de socialdemokratiska motsittningarna. Siffror pa predikamentet
komimars1990, nir utredningen EL 9o presenterade ett betinkande som
med hjilp av berikningsmodeller demonstrerade hur de energipolitiska
milen kolliderade. Utredningen férordade att motsittningen skulle Isas
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bland annat genom att offra vattenkraftsmélet och bygga ut ytterligare
dlvar (sou 1990:21: 396).

Ar1990, det &r som skulle vara en kontrollstation for avvecklingen, blev
i sjilva verket en ling socialdemokratisk desarmeringsoperation av 1988
ars avvecklingsbeslut — det som skulle vara "odterkalleligt”. Det borjade
i regeringsombildningen efter 1990 ars regeringskris. Carlsson valde att
flytta kirnkraftsfrigorna frin Birgitta Dahls ministerportfslj till den
tillhérande Rune Molin, som blev ny industriminister. Dirmed hade den
minister som starkast profilerat sig i 1988 ars beslut inte lingre frigorna
pa sitt bord. Kirnkraften hade flyttat in p& Industridepartementet.

Partiets interna konflikter i frigan levde vidare och eskalerade i och
med partikongressen den 15—21 september. Kongressen innebar ett
bakslag fér den del av rérelsen som stod bakom 1988 ars avvecklingsbeslut.
Kongressen beslotatt inte lingre stilla sig bakom attinleda avvecklingen
dr199s. Négra dagar fére kongressen signalerade statsminister Carlsson att
regeringen nu var intresserad av att triffa en uppgorelse om energipolitiken
med folkpartiet och centern (Anshelm 2000: 420—421).

I januari 1991 presenterades s-fp-c-6verenskommelsen som skulle
desarmera kirnkraftsfrigan infor valrérelsen och for den dérpa foljande
borgerliga regeringen. De gamla avvecklingsmalen fran 1980 upprepades

—den sista reaktorn skulle vara stingd dr 2010 — men samtidigt infogades
en bakdorr som mojliggjorde f6r socialdemokraterna och en borgerlig
koalitionsregering att skjuta problemen och konflikterna framfor sig.

Nir kirnkraftsavvecklingen kan inledas och i vilken takt den kan
ske avgors av resultaten av hushéllningen med el, tillforseln av el
frén miljsacceptabel kraftproduktion och méjligheterna att bibehalla
internationellt konkurrenskraftiga elpriser (prop. 1990/91:88: 8).

Det “odterkalleliga” beslutet som tillkom efter Tjernobylhaveriet var
i och med detta dott och begravet. Den socialdemokratiska retritten
var fullbordad. Med energiéverenskommelsen pa plats fanns det goda
utsikter for en period av lugn och ro i kidrnkraftsfrigan, som tycktes
desarmerad infor hostens val.
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5.2
1991—1997: BYTESHANDELN

Energioverenskommelsen medforde att den nya borgerliga koalitions-
regeringen kunde tilltrida trots splittringen i energifrigan. I den forsta
regeringsforklaringen forklarades det att energiverenskommelsen var
den policy som gillde. Med kirnkraftsfrigan neutraliserad skulle tidigare
koalitionsregeringars slitningar kunna undvikas.

5.2.1 NYTANDNINGEN

Den 28 juli foljande r sig det dock ut som om Bildt-regeringens forsok
att halla kdrnkraften borta frin den makropolitiska dagordningen helt
skulle misslyckas. Orsaken var en incident pd Barsebick nir den andra
reaktorn skulle startas upp efter ndgra veckors avstingning. Ett oférutsett
hindelseforlopp gjorde att nodkylsystemet sattes ur funktion. Efter ett
par manaders 6verviganden beslét sk1 att sammanlagt fem reaktorer
med detta slags kylsystem skulle stingas ned f6r dtgirder.

Hindelsen borde rimligen, kan man tycka, ha utlést en storm av
kompromisslosa avvecklingskrav och ett serial shift som skulle tvingat
regeringen till att fatta fornyade policybeslut. Sa blev inte fallet. En rad
av de traditionella aktorerna i kirnkraftsmotstdndets advocacy coalition
héjde naturligtvis rosten pa debattsidorna, men nagot politiskt initiativ
fran regeringen kom diremot inte (Anshelm 2000: 451—453). Att inleda
kirnkraftsavvecklingen var inte nigonting som regeringen uppfattade
som sirskilt angelidget nir landet genomgick en svir lagkonjunktur och
statsfinanserna var usla.

Energifrigan hade fortfarande potential att splittra den borgerliga
koalitionen, och nir mandatperioden gick motsitt slut vaknade den till liv
igen. I oktober 1993 kom ett forsta socialdemokratiskt utspel pi bN-debatt
om att en parlamentarisk kommission borde tillsittas for att folja upp
overenskommelsen fridn 1991 (Sundstrém 1993). Reaktionerna uteblev.
Ett par minader senare, den 20 januari 1994, blev det offentligt att center-
partiet imnade féra upp kirnkraftsfrigan pa dagordningen igen.® Den
borgerliga regeringen hade ett drygt halvar kvar att verka, den stundande
valrérelsen pdbjod manéverutrymme. Nu limnade man en motion om
dndringar i atomenergilagen for att méjliggéra avveckling med tvings-
medel och f6r att understryka det tvingande i dr 2010 som bortre grins
(mot. 1993/94:N418). Kalibern tycktes vara vilavvigd: det var ingen
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partimotion, vilket skulle ha stillt till med problem i regeringen, men i
och med att partiets energitalesman, Lennart Daléus, hade undertecknat
den si kunde man utga frin att den var férankrad hogre upp (Géteborgs-
Posten 1994¢). I sakfrigan var motionen hidangingen redan innan den
limnade moderlivet, effekten pd den politiska agendan blev dock den
avsedda. Frén savil socialdemokraternas som folkpartiets gruppledare
kom fornyade forsikringar om att 2010 verkligen var detslutir som gillde
(Goteborgs-Posten 1994¢). Fem dagar senare kom socialdemokraternas
svar pd den kastade handsken — Sundstréms forslag pd DN-debatt om en
ny parlamentarisk utredning flyttades in i en partimotion (mot. 1993/94:
N305). Centerpartiet “morrade”, enligt Daléus egen beskrivning, enir
man uppfattade det socialdemokratiska motforslaget som ett forsok att
begrava frigan infor valrérelsen (citerad i TT 1994a).
Det blev en kommission.

§.2.2 RAVSAXEN

Energiuppgorelsen 1991 hade bara varit en temporir 16sning i kirnkrafts-
konflikten. Det grundliggande problemet med uppgérelsen var att den
inte alls behandlade de fundamentala motsittningar som fanns inbyggda
savil inom socialdemokratin som i borgerligheten och i energipolitikens
mélsittningar. Lésningen hade varit en vapenvila mellan parter som for
stunden inte var beredda att utkimpa det avgérande slaget.

Energipolitiken hade fyra uttalade mélsittningar eller begrinsningar,
allt beroende pa perspektiv.

1. Ar2o10 skulle gilla som slutir for kiirnkraftsavvecklingen. Riksdags-
beslutet om detta slutdr hade bekriftats vid flera tillfillen och det
hade dven upprepats av en socialdemokratisk kongress s sent som &r
1993.

2. Koldioxidutslippen skulle vid ar 2000 inte f4 ha 6kat dver 1990
drs nivder. Malet uttalades av riksdagen nir klimatkonventionen
ratificerades 1993.

3. De orérda dlvar (i huvudsak Torne-, Kalix-, Pite- och Vindelilven)
som skyddades av naturresurslagen skulle limnas ifred. Skyddade
dlvstrickor fick inte exploateras med vattenkraftsutbyggnad.

4. Tenergioverenskommelsen 1991 lovades “en siker tillging pa el till ett
rimligt pris” till den elintensiva industrin, sd att konkurrenskraften
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bevaras. Elpriset skulle sittas "efter marknadens villkor” (prop. 1990/
91:88: 7).

Men utéver de offentliga mélsittningarna fanns flera andra faktorer som
patagligt begrinsade regeringens handlingsfrihet i energifragan.

S.

Statsminister Ingvar Carlsson upplevde sig personligen vara djupt
bunden av att uppfylla kravet pa en avveckling till ar 2010. Han
dterkom regelbundet till att detta slutdr var "moraliskt forpliktigande”.
Han hade sattsin politiska trovirdighet pd spel vad slutiret betriffade.
"Detta har varit var linje och vért budskap. Jag har i media och pa
mdten runt hela vart land vidjat om stdd for denna politik. Oroliga
minniskor har jag sett i 6gonen och gett mitt ord pa att vi inte skulle
svika. For mig 4r det inte bara en energipolitisk friga. Det handlar
ocksd om demokrati och moral” (Carlsson 1999 : 284).

Om man 6vergav detta drtal, som av minga beskrevs som direkt
kopplat till 1980 ars omréstning, skulle det riskera att urholka fram-
tida folkomrostningars mojlighet att legitimera politiska beslut. Det
vore forstds illa i storsta allmidnhet, men i synnerhet eftersom man
skulle vara beroende av folkomrostningsinstrumentet for att kunna
legitimera ett EU-intride och ett eventuellt EMU-intride.

Vid denna tidpunkt var kapitalmarknadens fortroende for den
svenska staten litet luggslitet. Regeringen 4gnade mycket moda at
att framstd som 6vertygande i inflationsbekimpningen. Om aktor-
erna pa kapitalmarknaden fick férestillningen att en avveckling av
kirnkraften var nira forestdende, kunde man forvinta sighgjda rintor
som resultat.

Socialdemokraterna var, sedan folkomréstningens dagar, internt
splittrade i kidrnkraftsfrigan. Vissa grupper, som Kvinnoférbundet,
Broderskapsrorelsen och ssu, krivde att partiet skulle agera betydligt
kraftfullare i avvecklingsfrigan. Kirnan i motstindet till att pa
detta sitt politiskt paskynda avvecklingsprocessen aterfanns hos
industrifacken i Lo, som oroade sig for att en avveckling skulle leda
till hojda elpriser och dirmed 6kad arbetsloshet i den elintensiva
industrin.

Det var nédvindigt att uppnd en bred politisk uppgorelse for att
kunna dstadkomma nigot slags stabilitet i energipolitiken. Hir
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efterstrivade regeringen uppslutning 4ven utanfér riksdagen, for
“om svensk industri och fackforeningsrorelse inte stiller sig bakom
fundamenta i energipolitiken hjilper det inte med ett "brett’ riks-
dagsbeslut hur méinga partier det 4n omfattas av”, som en politisk
sakkunnig pa Energidepartementet férklarade (citerad i Svenska
Dagbladet 1996g).

Det politiska lidget var prekirt. Man var tvungen att agera, men hur?

§.2.3 UPPGORELSEN

Under valrérelsen hinvisade socialdemokraterna till den nybildade kom-
missionen nir kirnkraften fordes pé tal, men signalerade samtidigt att
detvore ”6nskvirt” om avvecklingen inleddes kommande mandatperiod.
Sidana uttalanden var dock nogsamt villkorade av att kommissionen
forst méste se vilka energipolitiska konsekvenser som skulle folja av en
reaktorstingning (Géteborgs-Posten 1994b; 1994d).

Regeringen Bildt forlorade valet, och nir riksdagen den 6 oktober
skulle rosta om Ingvar Carlsson kunde viljas till ny statsminister blev det
klart att kirnkraftsfrigan skulle vara ett framtridande problem for den
nya regeringen. Som villkor for att résta pd Carlsson stillde Samuelsson
och Schlaug krav pd att det i regeringsdeklarationen méste framg3 att
kirnkraften skulle borja avvecklas under mandatperioden (Samuelsson &
Schlaug1994). Nigotsddan utfistelse kom aldrig, men Gudrun Schyman
hivdade att hon genom underhandskontakter fitt vaga utfistelser om
att "ett forsta steg” skulle tas under mandatperioden vilket Carlsson sjilv
inte ville bekrifta (Goteborgs-Posten 1994a). Frin avvecklingsfalangen
i socialdemokratin syntes missnéje med att regeringsforklaringen inte
tydligare markerat vad regeringen tinkte gora i kirnkraftsfrigan (T

1994b).

Socialdemokratin svinger

I januari 1995 kunde man se markeringar frin regeringen att man

tinkte forsoka gora nigonting 4t situationen i energipolitiken. Energi-
kommissionens arbete skulle {2 ligga till grund f6r en bred uppgorelse

pa partiledarniva. ”Vikan inte siga att vi miste gora en analys av Energi-
kommissionens rapport och tillsitta nya utredare osv. Vikan helt enkelt
inte vinta lingre” meddelade den nya energiministern Jérgen Andersson

(citerad i Svenska Dagbladet 1995b).

183



Nu blev emellertid sprickan i socialdemokratin fullt synlig. P4 pn-
debatt gick forbundsordférandena i Industri, Metall och Pappers ut
i en gemensam debattartikel dir de forkastade varje forestillning
om att kirnkraften skulle kunna vara avvecklad till &r 2010 utan att
arbetstillfillen inom industribranscherna hotades (Lokken et al. 1995).
Samma kvill upprepade statsminister Carlsson i en Rapportintervju att
regeringen inte skulle backa frin 2010 och att detta var en “moralisk friga”
(Svenska Dagbladet 1995¢).

Energiminister Jérgen Andersson trasslade in sig nir han dagen efter
i en tv-sind energidebatt skulle klarligga regeringens hallning. A ena
sidan hinvisade han till den sittande kommissionen, sade samtidigt att ar
2010 gillde som slutdatum, men med en i jimforelse med Carlsson synbar
nyansering om malet skulle kunna uppnds: ”jag utesluter inte att det 4r
omdjligt” (citeradiTT1995). Dirtill talade han om méjlighetenattenandra
folkomrostning i frigan skulle kunnalgsa bryderierna om avvecklingens
konsekvenser skulle bli for allvarliga. I vintan pd Energikommissionens
resultat tycktes regeringen sakna en kirnkraftspolicy. Energiministerns
klavertramp synliggjorde splittringen i regeringen. Dagen efter forklarade
miljéminister Anna Lindh hur uttalandetisjilva verket skulle tolkas. "En
ny folkomréstning skall i s fall enbart handla om tidpunkten, men vi
hoppas fortfarande klara avvecklingen f6re ar 2010 (citerad i Goteborgs-
Posten 1995b). Aterigen hinvisades till att Energikommissionen skulle
visa hur det skulle gé till. I maj var vice statsminister Mona Sahlin talare
pa Metalls kongress, och héll ett lugnande tal dir hon redogjorde f6r sin
standpunkt att det saknades realism i att férsoka avveckla kirnkraften
fullstindigt till 4r 2010. Energiministerns kommentar till detta var att
"Mona Sahlin har naturligtvis ritt att gora sin bedémning likavil som
jag gor min” (citerad i Goteborgs-Posten 1995a). Inte heller centern
uppskattade Sahlins uttalande.

Under varen hade ett samarbete mellan centerpartiet och den social-
demokratiska regeringen tagit form. Det hade bérjat med uppgérelser
i jordbruksfragor och direfter vuxit till mer 6vergripande uppgorelser i
varbudgeten. Centerpartiet var nu regeringens samarbetsparti i riksdagen.
I april valde emellertid centerledaren Olof Johansson att ensidigt dven
fora upp avvecklingen som ett mojligt samarbetsomrade i en artikel
pa DN-debatt, detta dd han och Carlsson férmodligen kinde en "storre
moralisk forpliktelse” att infria r 2010 4n Gvriga partier, som tog mer
litesinnigt pd folkviljans forverkligande (Johansson 1995). Senare
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uttalanden undanréjde alla tvivel om att férbrédringen mellan centern
och socialdemokraterna gjorts avhingig utgangen av kirnkraftsfrigan.
"Antingen stir socialdemokraterna fast vid 2010 eller ocksa sviker dom
det loftet. Sviker dom det miste det bli en ny folkomrostning eller
strid infor valet 1998” meddelade Johansson i november (citerad i
Svenska Dagbladet 1995d). Rivsaxen satt dirmed hérdare, nu stod dven
regeringens parlamentariska underlag p4 spel.

Aven om regeringen hinvisade till kommissionens pigiende arbete
nir specifika stillningstaganden efterfrigades, s lyckades man likvil
inte vara konsekvent i att avvakta betinkandet. Anda fram till dess
kommissionen presenterade sitt betinkande i december férekom rader
av stora och smé politiska utspel frin regeringen, utspel som successivt
tydde pd att man var pd vig att 6verge 2010 som slutdr, men diremot
forsoka inleda avvecklingen med en férsta reaktor ganska omgdende.
Under sommaren tycktes det som om 4ven energiministern var pi vig
att 6verge slutdatumet. Trots att han markerat mot Sahlin i maj, kom
liknande signaler frin energiministerns egen politiske sakkunnige Per
Kageson i juli 1995. Kigeson, som varit en framtridande kirnkrafts-
motstdndare under 1970-talet, hade betydligt hogre trovirdighet som
palitlig kirnkraftsmotstindare in Sahlin. Han argumenterade for att de
forsta och minsta reaktorerna vore timligen smirtfria att ersitta, medan
avvecklingens senare fas skulle bli lingt besvirligare. Mélkonflikten
kunde l6sas genom att skjuta slutdatumet framfér sig (Kageson 1995).

Den 18 augusti 1995 héll Ingvar Carlsson en presskonferens dir han
meddelade att han tinkte avgd som partiordférande, och dirmed som
statsminister, pa en extrainkallad kongress som skulle hillas i mars 1996.
I och med att han tillkinnagivit sin forestdende sorti, var det en nagot
vingklippt statsminister som i vintan pa Energikommissionens slutbe-
tinkande inbjod samtliga riksdagspartier till energioverliggningar. Det
skedde i regeringsforklaringen den 3 oktober, med tilligget att man
efterstrivade bred enighet (prot. 1995/96:2: Anf. 4). Kommissionens
betinkande skulle vara en "grundval” for &verliggningarna. En av
kommissionens sekreterare berittar:

[B]enen slogs undan lite under utredningens géng... eller ska jag siga
snarare att uppgiften blev annorlunda in vad som stod i direktivet for
att statsministern gick ut redan under utredningens géng och sa att det
hir ska bli underlag f6r férhandlingar efterdt. Vilket gjorde att kapitel
17 [kommissionens stillningstaganden; min anmirkn.] 4r ju inte nigot
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skarptkapitel som detskulle ha varitom politikerna hade kintsig tvungna
att komma med mer konkreta forslag (citerad i Uhrwing 2001: 203)

Remissinstanserna som senare skulle yttra sig 6ver betinkandet reagerade
pa liknande sitt. Man uppfattade remissomgéngen som “en ren sym-
bolprocedur” (Uhrwing 2001: 203). Det stod med andra ord klart att
kommissionens arbete skulle fungera som en rikneévning och debatt-
inligg. Sigfrid Leijonhufvud rapporterade om att korridorsnacket med
borgerliga ledaméter gjorde gillande att den socialdemokratiska gruppen
inte skulle forefalla speciellt styrd av energiministern eller regeringen
(Svenska Dagbladet 1995f). De verkliga energiférhandlingarna skulle
foras hogre upp.

Betinkandet, som kom i december, satte siffror pd delar av den rdvsax
som beskrivits ovan. Om kirnkraftsavvecklingen skulle vara avslutad
senast dr 2010 beriknades koldioxidutslippen 6ka med 34 miljoner ton
(att jimfora med 1993 drs utsldppsniva pa 59 miljoner ton) (sou 1995:139:
402). Dettaskulle visserligen kunna paverkas med en anpassning av skatter
pa fossila brinslen och koldioxidutslipp, men det skulle bryta mot ett
annat politiskt mél, nimligen konkurrenskraftiga elpriser for industrin
—industriniringarna beriknades drabbas av produktionsminskningar pa
10—20 % i olika branscher med detta alternativ (SOU 1995:139 : 409 —412).
Istillet forordade kommissionen en lingsammare utfasning utan nigot
faststillt slutdatum, men att ett kirnkraftsaggregat skulle stingas redan
under mandatperioden di detta kunde goras “utan att kraftbalansen
forsvagas patagligt” (sou 1995:139: 472). Vid en avstingning av tvd
aggregat skulle det uppstd “vid torrdr ... en risk for effektbrist” (sou
1995:139: 472—473).% Reservationer mot bedémningen limnades av c, v,
mp och m, som samtliga bibehéll sina vilbekanta positioner. Den enda
reaktorn hade inte varit tillrickligt for att indra pd det.

Den 5 december blev det klart att Géran Persson skulle eftertrida
Carlsson som statsminister. Den 22 mars 1996 liste han upp sin forsta
regeringsforklaring for riksdagen. Nir han kom till miljofrdgan kunde
dhorarna notera att spraket skilde sig visentligt, i bdde formuleringskraft
och sakinnehall, jimf6rt med Carlssons tidigare férklaring.

Miljsn skall bli en tydlig och l8ngsiktig prioritering.

Hotet mot miljon 4retthot motlivetsjilve. Regeringens ambition dratt

Sverige skall vara en padrivande internationell kraft och ett foregingsland

istrivanattskapaetthdllbart samhille. De ekologiska kraven kan leda till
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nista stora sprang i tillvixten. Det kriivs aktiva medborgare, men ocksi
en tydlig politik for att befrimja ett 6kat kretsloppstinkande.

Ett nytt energisystem skall utvecklas. Avvecklingen av kirnkraften
bérinledas under mandatperioden och direfter fortsitta i jimn takt. Det
skall ske pa ett sddant sitt att den elintensiva industrins konkurrenslige
inte iventyras. P4 grundval av 1991 4rs energidverenskommelse,
Energikommissionens betinkande och remissvaren pd detta inbjuds
samtliga riksdagspartier till 6verliggningar om energipolitiken (prot.
1995/96:74: 3-4)-

Artalet 2010 var utelimnat, istillet talade Persson om en ”jimn takt” i
avvecklingen. Stillningstagandet om att man ”bér” inleda avvecklingen
under innevarande mandatperiod hade inte funnits med i Carlssons
tidigare regeringsforklaring. Just denna formulering var forankrad
i den extrainsatta kongress som partiet hillit ndgra dagar tidigare,
ddr partistyrelsen lyckats fi igenom sin formulering. Olof Johansson
markerade dagen efter dterigen att samarbetet mellan regeringen och
centerpartiet gjorts avhingigt kdrnkraftsfrigan:

Hade kongressen gitt emot den socialdemokratiska partistyrelsen s hade
en opinion inom centern blivit ganska irriterad. Det hade formodligen s&
sméningom lett till att samarbetet hade tunnats ut (citerad i TT 19962).

Forhandlingarna

Nu niir kommissionens betinkande hade presenterats gick det inte lingre
att halla undan den makropolitiska partitaktiken. Dagen fore julafton
kom det férsta stora utspelet infor finalen. Folkpartiets Maria Leissner
gjorde gemensam sak med kristdemokraternas Alf Svensson i bN-debatt,
dir de uttryckte beldtenhet dver att "drtalsexcersisen” forsvunnit i och
med betinkandet. Den tinkbara avvecklingen av en reaktor nimndes
didremot inte — ett nog sd tydligt tecken pd hur de bedomde den
egna opinionen (Leissner & Svensson 1995). Energiministern valde
Aftonbladets debattsida for att ge sin tolkning av betinkandet pd
juldagen. I januari kunde han ”inte utesluta” att det var omajligt att
avvecklakirnkraften till &r 2010. Nu bedémde han det kort och gott som
“oméjligt” (Andersson 1995). Denna hallning 6vertogs ocksa av den nye
nirings- och energiministern Anders Sundstrom, som tilltridde i mars
nir Persson bildade sin forsta regering (Svenska Dagbladet 1996f).
Energiéverliggningarna, de slutférhandlingar mellan riksdags-
partierna som avsag att resultera i en ny energiuppgérelse, inleddes pa
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sparliga den 18 juni 1996, men tog fart under senhosten. I denna elfte
timma forefoll regeringens fotter ha blivit kalla. Regeringskansliets egna
berikningar pa vad kostnaderna skulle bli for elbesparingar motsvarande
tvd stora eller tre till fyra mindre reaktorer visade siffror som lig dubbelt
sd hogt som de Energikommissionen tagit fram (Svenska Dagbladet
1996Ge).

Sundstrom forefoll vilja tolka det "bor” som regeringsforklaringen
innehallit pd ett flexibelt sitt: det var besluter som skulle vara fattat, inte
reaktorn som maste vara stingd. Nu talade han om att stinga en reaktor
inom fyradr (T11996b). Dessutom, pdpekade han, hade kongressen aldrig
definierat vad som avsigs med ”jimn takt” (Svenska Dagbladet 1996a).
Problemet var nimligen att en férsta snabbstingd reaktor inte skulle
kunna ersittas med fornyelsebara energikillor, utan maste fasas ut med
naturgas. En sddan 16sning skulle naturligtvis undergriva regeringens
policy. Statsministern didremot visade storre vilja att lita en forsta snabb-
avvecklad reaktor ersittas pa det sittet (Svenska Dagbladet 1996k).
Sannolikt hingde denna position samman med att centerpartiet innu
offentligt markerade att slutdret 2010 var ett orubbligt férhandlingskrav
(Svenska Dagbladet 1996¢). Sundstréms uttalanden om att den férsta
reaktorstingningen skulle dréja retade upp centerpartiets forhandlare,
Lennart Daléus, pd allvar (Svenska Dagbladet 1996d).

Successivt foll partierna bort frin férhandlingarna med regeringen.
Forst att gd var moderaterna och folkpartiet, sedan de inte accepterade
att inleda avvecklingen s& snabbt som regeringen krivde. I december
hoppade miljopartiet av efter att de inte accepterat regeringens bud om
att den forsta reaktorn skulle stingas ar 2001. Inte heller centerpartiet
accepterade det budet, men av nigon anledning var de, till skillnad
fran miljopartiet, mer 4n villiga att fortsitta forhandlingarna (Svenska
Dagbladet 1996i).

Regeringen tog av allt att doma intryck av centerns stindaktighet, for
tidigt i februari bérjade man plétsligt backa i frigan om nir den forsta
reaktorn kunde stingas. Okad naturgasanvindning kunde vid nirmare
eftertanke nog accepteras i alla fall. Kristdemokraternas férhandlare
ilsknade nu till och kallade regeringens nya linje f6r "ett grundskott mot
hela idén att stilla om till ett ekologiskt hillbart energisystem” (citerad
i Helsingborgs Dagblad 1997). Till sist limnade han férhandlingarna.
Samma dag, strax fére midnatt den 2 februari 1997, triffade regeringen
en uppgorelse med de tvd kvarvarande partierna, centerpartiet och
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vinsterpartiet, om att kirnkraftsavvecklingen skulle inledas med sting-
ningen av den forsta Barsebicksreaktorn fére den 1 juli 1998 och f6ljas av
stingningen av den andra Barsebicksreaktorn fére den 1 juli 2001, men
pa villkor att elbortfallet kompenserats genom besparingar och tillférsel
av ny elproduktion. En dryg ménad senare kunde regeringen presentera
en proposition som byggde pé forhandlingsresultatet. Sverige skulle fa
“en uthéllig energiférsorjning” (prop. 1996/97:84).

53
INSTRUMENTELLA BESLUTSGRUNDER

Vilka instrumentella skil hade den socialdemokratiska regeringen att
inleda avvecklingen av kirnkraften pd det sitt och vid den tidpunke
som skedde?

Lisaren bér noggrant ligga mirke till att diskussionen inze giller
styrkan i argumenten for eller emot en kirnkraftsavveckling i storsta all-
minhet — den frigan ligger utanfor fallstudiens ramar. Vad det handlar
om ir de instrumentella skil regeringen kan ha haft att inleda den vid
just detta tillfille genom att fororda stingningen av Barsebick 1 och
den villkorade stingningen av Barsebick 2. Mot bakgrund av de instru-
mentella skilen kan vi sedan virdera de symboliska tolkningar som kan
goras av hindelseforloppet.

5.3.1 UTRYMME I ELENERGIBALANSEN

Kan avvecklingsbeslutet forklaras med att det fanns utrymme i elenergi-
balansen? Kanske hade man helt enkelt hunnit s lingt i omstillningen
av energisystemet att det uppstatt ett naturligt utrymme att borja stinga
ned reaktorer? Jag bedomer det som osannolikt att regeringen skulle ha
motiverats av sidana éverviganden. Mina skil 4r foljande.

Négot berikningsunderlag pé effekterna av att stinga av en reaktor
under mandatperioden gavs inte i Omstillning av energisystemet (sou
1995:139). Energikommissionen gjorde bara berikningar pd utrym-
met for att stinga ned tva reaktorer under 1998, och beriknade att det,
ceteris paribus, skulle resultera i ett visst underskott i elenergibalansen
under torrdr. Kommissionen bedomde att tillférsel av ny elproduktion
skulle vara nédvindig och att den inledningsvis kunde antas ske med
naturgas.
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Under hela slutférhandlingarna drev Sundstrém linjen att den forsta
reaktorn skulle stingas i slutet av ar 2001. Vid en tidigare stingning
skulle man inte hinna kompensera for strombortfallet. Tydligt blev detta
i propositionstexten, dir regeringen stillde som villkor for att stinga
Barsebick 2, att "bortfallet av elproduktion kan kompenseras genom
tillférsel av ny elproduktion och minskad anvindningavel” (prop. 1996/
97:84:25). Utelimnandet av Barsebick 1 i denna sats kan tolkas som att
det inte ansdgs mojligt att uppfylla kraven vad gillde den f6rsta reaktorn.
Niringsminister Ander Sundstrom beskrev sjilv i riksdagen den tidiga
stingningen av Barsebick 1 som ett férhandlingsnederlag.

Jag har, nir jag har satt mig ned i férhandlingarna, sagt att jag vill girna
forhandla fram ett resultat diir vi fullt ut ersitter den férsta reaktorn med
alternativ innan vi stinger den ... Jag vill faktiskt koppla stingningen av
en forsta Barsebicksreaktor till att vi fullt ut ersitter denna. Jag nér inte
riktigt fram (prot. 1996/97:117: 54—55).

5.3.2 OPINIONEN

En annan tinkbar anledning skulle kunna vara att regeringen fann sig
nddgad att inleda avvecklingen pa grund av det allminna opinionsliget.
Kirnkraftsopinionen styrka har skiftat ver tiden. Den senaste gingen
regeringen tvingades till att modifiera sin kidrnkraftspolicy pa grund av
opinionsindringar var efter Tjernobylolyckan. Kan man inte tinka sig
att liget var liknande dven nu?

Hypotesen ir attraktiv och i samklang med nigot slags enkelt
demokratiideal. Emellertid talar data emot den. Opinionen hade inte
forindrats pa ett sidant sitt att det skulle kunna férklara regeringens
nya handlingslinje i avvecklingsfragan. Som-institutets undersokningar
pekade pd att acceptansen for att anvinda kirnkraften pd ling sikt var i
svagt uppatgdende vid tidpunkten for beslutet (Diagram 2). En majoritet
av de tillfragade ville onekligen se kidrnkraften avvecklad pé ling sikt.
Men opinionsliget hade varit mer eller mindre konstant under 1990-talet
och var knappast mer pitringande 1997 4n det hade varit vid tiden for
1991 ars energiuppgorelse.

Det idr vilbekant att resultatet av opinionsundersskningar i kirn-
kraftsfrigan kan paverkas redan av smi férindringar av den stillda
frégans ordalydelse. Frin och med 1994, nir avvecklingen 4ter borjade
bli politiskt aktuell, florerade ménga olika opinionsundersskningar
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bestillda av branschorganisationer i massmedia. Att dessa visade pa en
opinion for att behdlla kirnkraften imnar inte forvina. Men inte heller
de undersskningar som bestilldes av dagstidningarna visade tecken pa
en vixande avvecklingsopinion — i synnerhet inte bland socialdemo-
krater (Svenska Dagbladet 1995¢). Av opinionsundersskningarna att
déma skulle status quo-situationen kunna vara en acceptabel strategi
for att hantera rivsaxen.
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50% T

40% T

o N
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10% “/’/—\/W
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Diagram 2. Avveckla kiirnkraften eller anviinda kirnkraften pd ling
sthe i Sverige? Opinionsutvecklingen 1986—1999. Kiilla: sosrinstituter
(www.som.gu.se, 2001-08-17). Opinionen for avveckling har forssatt art falla

efter 1999.

§5.3.3 RADSLAN FOR RADSLAN

Ett avvecklingsargument som Persson borjade anvinda sig av efter att
han tillerite som statsminister gick ut p att det var nédvindigt att borja
avveckla nu om ifall att opinionen i framtiden plétsligt skulle svinga och
bérja kriva en snabb avveckling, exempelvis efter ett allvarligt tillbud i
nigon utlindsk reakror i oster (Svenska Dagbladet 1996j; 1996l). Aven
om den inhemska kirnkraften var siker och ridslan obefogad, si fanns
deten befogad meta-ridsla, en "ridsla for ridslan” som pabjod avveckling.
Argumentet utvecklades forsta gingen i Eriksson & Mogren (1986: 10—
11). Samme arkitektprofessor Olof Eriksson hade under 1996 knutits som
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sakkunnig till statsridsberedningen, varpd argumentet dven anvindes
av Goran Persson sedan han tilltritt som statsminister.

Ettsiddant motiv ir till sin ursprungliga form ett instrumentellt motiv.
Men i den uppbyggnad som Persson anvinde det var det egentligen
ett symbolmotiv eftersom han fortfarande var beredd att p& obestimd
tid, och dtminstone ett gott stycke forbi r 2010, fortsitta att anvinda
kirnkraft som en del av Sveriges energif6rsérjning. Persson menade
inte att kirnkraften maste vara avvecklad till dess en eventuell olycka
i utlandet intriffade, utan tycktes snarare mena att det vore littare for
politikerna att hantera ett snabbt uppblossande kirnkraftsmotstdnd om
man kunde peka pd en handfull avvecklade reaktorer som signalerade
regeringens fasta vilja att fullfolja avvecklingen.

Ridslan for ridslan-motivet bor inte avfirdas allefor licevindigt,
och har anvints av flera sofistikerade kirnkraftskritiska debattérer.
Socialdemokraterna hade vid tvd tillfillen, som oppositionsparti
1979 och som regeringsparti 1986, fatt erfara hur externa hindelser
omkullkastade deras energipolitik och katapulterade upp frigan pa
den makropolitiska dagordningen utan méjlighet till kontroll. Svensk
kirnkraftspolitik fors i ett jordbivningsdrabbat omrade. Argumentet
skall inte ses som ogiltigt, och dess utbredning talar for att meta-ridslan
skulle kunna ha varit en av regeringens instrumentella bevekelsegrunder.
Men mot den bedémningen talar det faktum att argumentet dok upp
sent i regeringens argumentation, i jimforelse med de sedan linge kiinda,
tvingande problem som utgjorde rivsaxen. En balanserad bedomning
torde vara att motivet skulle ha kunnat vara en faktor, men férmodligen
inte ndgon dominerande.

5.3.4 KOPENHAMNSFRAGAN

Det ir riktigt att Barsebicksreaktorernas nirhet till Kspenhamn linge
varit en nagel i 6gat pd Danmark. Infér slutférhandlingarna kom
patryckningar frin den danska regeringen. I anslutning till ett av Perssons
officiella besok i Danmark publicerade Danmarks inrikesminister Birte
Weiss den 17 april 1996 en debattartikel som tog upp Barsebicksfrigan i
Ekstrabladet. Persson svarade att han inte gav ndgra loften och att Sverige
var ett kallt land (Svenska Dagbladet 1996h).
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Vad Barsebick betriffar maste vi hélla isir tvd fragor: (1) skal till att
inleda avvecklingen, (2) skil till att vilja Barsebicksreaktorerna som
forsta steg i kirnkraftsavvecklingen.

(1) Min bedémning ir att det dr osannolikt att Képenhamns-
problematiken skulle paverkat inledningen av kirnkraftsavvecklingen.
Ett argument f6r den bedémningen 4r att sammanbrottet f6r 1991 ars
energioverenskommelse inte sammanfsll med ndgon ovanligt hiftig
dansk kritik, utan bottnade i inre spinningar inom socialdemokratin
och centerpartistiskt agerande inf6r det stundande valet. Hanvisningar
till Danmark forekommer mycket sparsamt i det studerade materialet. Ett
annatargument ir att det forst var pa ett sent stadium i 6verldggningarna
som Barsebick borjade flyttas fram som forsta kandidat for silkessnoret.
Snarare foref6ll en Ringhalsreaktor std 6verst pa listan. Nir uppgorelsen
presenterades pa presskonferensen den 4 februari sade Sundstrom att
han varit inriktad pd Ringhals s sent som en vecka fére uppgérelsen.
Nir Persson blev tillfrigad om det uttalandet kunde tolkas som att
statsministern i slutfasen hade tvingat sin niringsminister att vilja
Barsebick, svarade han kort att ”det far sta for honom” (citerad i Svenska
Dagbladet 1997d; 1997b).

(2) Fanns det da instrumentella skil till att vilja just Barsebick?
Per Kageson, som var politiskt sakkunnig hos energiminister Jérgen
Andersson argumenterade 1995 offentligt for att Barsebicksreaktorerna
vore en limplig startpunke for avvecklingen (Kigeson 1995). Argumentet
var sikerhetsproblemet med reaktorernas nirhet till Képenhamn och
Malms.

Regeringen var nogsam med att inte anfora sikerhetsmotiv, varken
till att inleda avvecklingen eller till att vdja just Barsebicksreaktorerna.
Frinvaron av sikerhetsargument provocerade miljopartiet (prot. 1997/
98:50: Anf. 4). Sk1 hade uttalat att landets reaktorer inte var majliga
att rangordna ur en sikerhetssynpunkt. I propositionen konstateras att
"Barsebicksverkets lokalisering 4r oldimplig” utan nirmare specificering
(prop.1996/97:84: 8). Om regeringen hade valt en argumentationslinje
ddr man anférde sikerhetsargument s skulle det blivit omgjligt att i
framtiden kunna anpassa avvecklingstakten i relation till elpriser,
industrins elbehov och nivin pa koldioxidutslippen. En sidan
argumentation skulle kunnat tolkas som att regeringen valde att pa
obestimd framtid tillita en farlig verksamhet dirfér att industrins
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intressen krivde det. De taktiska nackdelarna med sikerhetsargumentet
ir patagliga.

I frigan om varfér man valde Barsebick dr det dock — oaktat att man
inte uttryckligen anvinde sig av sikerhetsargument — inte osannolikt
att Danmarksproblematiken spelade en roll. Barsebicksreaktorerna ir
beligna i ett avsevirt mer titbefolkat omride in 6vriga kirnkraftverk.
En annan fordel med att inleda avvecklingen med just dessa reaktorer
var deras begrinsade storlek. Detta, och verkens lokalisering, var vad
Persson hinvisade till dagarna efter 6verenskommelsen (Svenska
Dagbladet 1997d).

En faktor som talar mot att regeringen pi ett tidigt stadium skulle
ha varit angeligen om att pa ett instrumentellt st (il skillnad fran ett
symboliskt, nota bene) desarmera Danmarksfragan var att man linge i
debatten endast uttalade sig om att stinga en enda reaktor. Det innebir
for Barsebicks del, naturligtvis, att den andra reaktorn fortfarande skulle
varaidrift pi obestimd tid — en situation som danskarna knappast kunde
forvintas sla sig till ro med. Budet om att tva reaktorer skulle stingas kom
in pa ett sent stadium nir regeringen forhandlade med centerpartiet.

Nir slutforhandlingarna vil pagick finns det ddremot omstindigheter
som talar f6r att Danmarksfaktorn paverkade valet av Barsebick. Den
danska regeringen bérjade pétagligt demonstrera sitt intresse i hur
overliggningarna forlopte. Den danska inrikesministern Birte Weiss
tog kontakt med Sundstrém vid dtminstone tv tillfillen under hésten,
forst brevledes den 28 oktober och direfter per fax den 30 januari (med
brevkopia avsind samma dag), och markerade hur angelidgen den danska
regeringen var att verket skulle stingas.

Det dr min og den danske regerings opfattelse, att varkets fejlplacering
bor f en fremtradende plads i den forestdende svenske beslutning om
den fremtidige energiforsyning og om afvikling af kernekraften.

Jeg vil sd kraftigt som muligt opfordre den svenske regering til at
placere Barsebicksvarket gverst pd afviklingslisten og fremskynde
afviklingen mest muligt for dermed at fjerne den oprigtige frygt og
bekymring, som varkets placering gennem mange ir har givetanledning
til i Danmark (Niringsdepartementet 1997).

Weiss hade dessutom forsoke att fa tillstind en personlig dverliggning
med Sundstréom vid Nordiska Rddets mote i Képenhamn, men detta
hade misslyckats (Niringsdepartementet 1997).
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Aven om Danmarksfaktorn talade for valet av Barsebick, si fanns tva
instrumentella faktorer som talade emot att inleda en avveckling med
just dessa reaktorer. Den forsta faktorn var att en stingning skulle bli mer
komplicerad, i och med att staten inte stod som #gare till anliggningen,
dn om man hade valt nigon av statliga Vattenfalls reaktorer, t.ex. nigon av
Ringhalsreaktorerna. I och med att Vattenfall var ettaktiebolag skulle det
inte ricka med att staten enkelt forindrade sina dgardirektiv till bolaget.
Men juridiskt bedémdes forfarandet likvil som avsevirt enklare 4n att
avveckla en privatigd reaktor.

Den andra faktorn var att det inte fanns fullgoda méjligheter att fora
over el till Sydsverige nir man fattade beslutet. Kraftledningsnitet var
dimensionerat for att Sydsveriges elforsorjning i huvudsak skulle skotas
av Barsebick, inte av anlidggningar i norr. En stingning av Barsebicks-
reaktorerna skulle dirfor kriva “sirskilda dtgirder for att utveckla el- och
virmef6rsorjningen i Sydsverige”, och tills det var dtgirdat skulle man
bland annat férlita sig till elimport frin Sjilland och Tyskland (prop.
1996/97:84: 27). Dirmed 6ppnade man sig for kritiken att ersitta
utslappsfri kirnkraft med "smutsig” utlindsk kolkraft.

5.3.5 KOHANDEL

Centerpartiet gjorde flera offentliga uttalanden dir de villkorade sitt
fortsatta regeringssamarbete med att regeringen inledde kirnkrafts-
avvecklingen under den innevarande mandatperioden. Var inte sting-
ningen av Barsebick helt enkelt ett fall av klassisk parlamentarisk
kohandel dir regeringen erbjod centerpartiet framgéingar i en sakfriga
i utbyte mot parlamentariskt regeringsunderlag?

Jag har inte mycket att invinda mot en sidan analys, utan finner
motivférklaringen trovirdig. Men den bér nyanseras. Om Barsebicks-
stingningen bara vore ett rent instrumentellt offer, utan nigra symboliska
inslag, sd skulle regeringen fortfarande sitta fast i rivsaxen med mil-
konflikter och intern splittring och de politiska kostnaderna skulle,
kunna bli mycket héga. Man skulle d4 friga sig om det inte fanns andra
mojligheter att sikra regeringsunderlaget till ligre politiska kostnader.
Som jag tidigare betonat skall vi inte utgd frin en motsittning mellan
kalkylerat beteende och symbolism. Kohandeln blir en mer évertygande
motivférklaring nir man analyserar den som ett fall av instrumentell
symbolism, dir regeringen kalkyleratanvind sigav en uttrycksfull dtgird
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i syfte att losa ett konkret problem och ta sig ur rivsaxen. Jag kommer
att analysera ett sidant symbolpolitiskt motiv nedan.

5.4
SYMBOLISKA BESLUTSGRUNDER

Kirnkraftens historia 4r sedan upprinnelsen pa 1940-talet en vandring
genom tit symbolism. Emellertid har karaktiristiken pd de sym-
bolpolitiska inslag som férekommit, sdvil som de mekanismer som dessa
utldst, skiftat genom dren. Den kiinsloladdade retorik som forekom under
1960- och 1970-talen forbleknade gradvis under 1990-talet, d&tminstone
i det politiska mittfiltet. Birgitta Hambraeus talade i praktiken for en
stor grupp debattorer nir hon 1997 konstaterade att ”[jlag dgnar mig
inte &t skrickporr betriffande kirnkraften lingre. Det horde 70-talet
till” (citerad i Svenska Dagbladet 1997¢). Detta innebar inte att tonliget
i debatten alltid liknade den i giingse politiska frigor. Inte heller innebar
det att symbolismen férsvann ur kirnkraftsfrigan — den ersattes av ett
annat slags symbolpolitik som dikterades av de politiska villkoren.

Symbolismen under 1970-talet ligger utanfér fallstudiens primira
fokus, men jag vill ind3 att kosta pa mig att gora ndgra korta reflexioner
kring detta, for att sedan nd fram till den mest betydelsefulla
symbolpolitiska mekanismen bakom Barsebicks avveckling, uttryckens
virdeoverforing.

5.4.1 KATEGORIER

Nir kirnkraftsmotstdndet vaknade under det tidiga 1970-talet var det
tydligt att kidrnkraft och kidrnvapen placerades i samma teknologiska
kategori. Att den historiska giltigheten i kategoriseringen kunde ifriga-
sittas var ointressant for dess genomslag.® Inom kraftindustrin har
madnga tillmitt smittoeffekten, som de fann stétande och orittvis, stor
betydelse. Curt Nicolin ir ett exempel:

Hade inte amerikanarna fillt atombomberna s& skulle vi ha byggt
kirnkraftverk som tusan virlden 6ver. Nu gér det inte for de flesta
vanliga minniskor tror att kirnkraftverk 4r atombomber (citerad i
Leijonhufvud 1994: 13).



Hannes Alfvén beskrev efter sin omvindelse kirnkraft och kirnvapen
som “siamesiska tvillingar”. Denna guilt-by-association med en
pataglig negativ smittoeffekt hade sannolikt en retorisk kraft och
paverkan pd kirnkraftsopinionen under konflikterna pd 1970-talet.
Direfter ser jag det som oklart vilken betydelse kategoriseringen har
haft. Kategoriseringen hingde med genom aren, men — och det vill jag
understryka — bara i de mest hirdfora kirnkraftskritikernas argumenta-
tion. Efter Tjernobyl-haveriet, nir motstindet for en tid fick férnyad
kraft, anvinde sig kritikerna terigen av denna smittoeffekt, medan det
direfter sjonk undan. Under andra halvan av 1990-talet kunde man
dnnu finna exempel pé kategoriseringen, men dé si gott som uteslutande
hos miljépartister. Man hittar det i Ragnhild Pohankas anféranden om
kirnkraften si sent som 1997: "Den ir ingen losning for framtiden.
Den globala hotbilden ir alltfér farlig. Kirnkraften och kirnvapen ir
siamesiska tvillingar” (prot. 1996/97:117: Anf. 69; jfr prot. 1996/97:103 :
Anf. 1835 1996/97:47: Anf. 218; 1995/96:6: Anf. 6). Jag har diremot
inte funnit ndgonting i det studerade materialet som skulle tyda pa att
regeringens stillningstaganden skulle ha paverkats av ndgon sadan smitto-
effekt, tvirtom (t.ex. Carlsson 1999: 276).

Samtidigt bor inte betydelsen av smittoeffekten avfirdas sé littvindigt.
Aven om man i regeringen inte omfattade denna kategorisering, si var
man alltjimt medveten om och bekymrad 6ver kirnkraftsfragans poten-
tiella springkraft i termer av opinionsvindar. Den socialdemokratiska
regeringen ansig sig ha forlorat ett val pd kirnkraftsfrigan och hade
tydliga negativa historiska erfarenheter av med vilken hastighet och
omfattning kirnkraftsopinionen kunde svinga. I det avseendet
spelar kategoriseringen en roll som en mekanism bakom de snabba
opinionsomslag som regeringen fruktade. Man kan dirmed se smitto-
effekten som ett slags bakgrundsvariabel vars mer precisa paverkan pa
beslutet dr svir att specificera.

S.4.2 PRINCIPER

Ett sldende inslag i det sitt som det kidrnkraftspolitiska beslutsfattandet
skotts pd dr den stora méingden av ultimativa formuleringar och krav. Inte
inom négot annat (inrikespolitiskt) politikomride finner man samma
myckenhet av i sten ingraverade artal, “odterkalleliga” beslut och ”defini-
tiva” slutbud i forhandlingar. Pragmatiker gore sig icke besvir.
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Detta beteende kan forklaras som resultatet av en grundliggande
symbolpolitisk mekanism. Genom att betrakta frigan principiellt har
varje enskild reaktor kommit att representera regeringens samlade policy
for hela reaktorparken — detta eftersom reaktorerna pa ett principiellt
plan inte kunnat skiljas frin varandra. Dirmed har varje enskilt beslut,
exempelvis nir regeringen skulle ge laddningstillstinden under slutet av
1970-talet eller nir avvecklingen skulle paskyndas under slutet av 1980-
talet, kommit att omgirdas med en lingt stérre dramatik 4n vad som
varit motiverat av sakfrgan ur ett instrumentellt perspektiv.

Den forste atti politiska forhandlingar ssmmanlinka alla reaktorerna
med en och samma politiska princip torde ha varit Thorbjorn Filldin
under 1976 drs valkampanj. Han har senare sagt att formuleringarna var
medvetet valda.

Jag hade kunnat férutse att en sddan friga skulle komma och det kiindes
ritt att vara kategorisk. Jag bedomde det s& att om jag ger efter nu sd blir
vér férhandlingssits, dven efter en framgdng i valet, nira nogav noll och
intet viirde. Dirfor gillde det att vara kategorisk (citerad i Leijonhufvud

1994: 253).

Genom att etablera principiella band mellan besluten héjdes konflike-
nivén drastiske. I Filldins fall dr det, i efterklokhetens ljus, befogat att
ifrigasitta om den taktiska beddmning han gjorde var riktig.

Den strategi som socialdemokraterna tillimpade for att ta sig ur
rivsaxen bestod till stor del just i att forsoka upplésa de gamla principiella
lasningar som funnits i kdrnkraftsfrigan. Men for att kunna gora det
var man tvungen att ersitta en typ av symboler med en annan typ. Jag
dterkommer snart till detta.

5.4.3 EXEMPEL

Den tidiga kidrnkraftsindustrin sdgs inte som ett prototypiskt exempel
pa den moderna minniskans miljoforstorande verksamhet. Tvirtom,
i synnerhet efter Geneve-konferensen Aroms for Peace 1955, dir usa
offentliggjorde tidigare sekretessbelagt material om kirnkraftstekniken,
bérjade en allmin entusiasm kring méjligheterna att sprida sig.
”Konferensen skapade en kinsla av att man stod pa troskeln till en
ny tidsalder. Kidrnkraften blev en symbol for utveckling och vilfird”
(Schagerholm 1993: 18). Det finns linga rader med exempel pa hur
miljérorelsen under 1950-1960-talet foresprikade satsningar pa
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kirnkraftsteknik (Anshelm 2000: 41).4 Genom kirnkraftsteknikens
intdg sig man en majlighet att kritisera den pagdende utbyggnaden av
vattenkraften utan att samtidigt tvingas till kontroversiella avvigningar
dir behovet av elenergi och ekonomisk tillvixt skulle stillas mot
skyddsintresset i de orérda dlvarna (Anshelm 2000: 111). Det fanns med
andra ord inga egenskaper i kirnkraftstekniken som med omedelbar
automatik gjorde den till huvudfiende fér naturskyddsopinionen.

Under det tidiga 1970-talet blev kirnkraften ddremot ett gott proto-
typiskt exempel pd det moderna samhille som det kommit i svang att
kritisera. Dirigenom bedémer jag det som sannolikt att ett symboliskt
overkill tridde in i miljororelsens argumentation, dir kirnkraftstekniken
attackerades med en frenesi och ett patos som i sjilva verket riktade sig
mot den moderna livsstil som tekniken ansags representera (jfr Vedung
1991:182). Jag kan inte svara pa hur denna férvandling gick till, men jag
vill gora tre iakttagelser kring hur kiirnkraften kunde spela denna roll. De
handlar om att kiirnkraften inte primirt tycks ha setts som ett exempel
pa miljoforstérande verksamhet utan som ett prototypiskt exempel pa
tre av de problem med det moderna samhillet som kritiserades av de nya
alternativrorelserna

For det forsta kan man siga att kirnkraften tycktes exemplifiera
ett slags temporal arrogans i och med de oéverblickbara tidsperioder
som skulle hanteras i forvarningen av kirnavfallet. Fysiska data visade
hur tekniken med nédvindighet innebar en permanent férindring av
planeten. Att, med Pir Lagerkvists ord, "vandra utan spar” ir i det
nirmaste principielltomajligti och med avfallsproblematiken. Detirioch
for sig inte ndgonting unikt for kirnkraftstekniken. Alla stora energislag
ger ndgon form av mer eller mindre permanenta miljoeffekter. Men i
kirnkraftsindustrin beskrivs effekterna med noggranna berikningar
vilket framhiver dem sirskilt.

For det andra tycks det mig som om sikerhetsarbetet inom kirn-
kraftsindustrin, ndgot paradoxalt, kan ha skapat manga karakeiristika
som kunde tolkas som prototypiska for det moderna samhillet. Jag
tinker dd pd att tekniken krivde storskalighet, extremt hog teknisk
expertis, system med lig insyn frin omvirlden, transporter under rigords
bevakning, stingsel, vita rockar, skyddsklider, kliniska miljéer och for
lekmannen obegripliga kontrollrum.

For det tredje framholls under pionjirtiden pd 19s0—1960-talet kirn-
kraften som ett prototypiskt exempel pa den moderna minniskans makt
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over materian. Med vetenskapens hjilp hade den miktiga atomen till
slut bemistrats och stillts i det framétskridande samhillets tjanst. Pd ett
plan kan man hivda att denna prototypiska koppling levde vidare dven i
miljororelsens tolkning av vad kirnkraften representerade. Den kritiska
skillnaden var att begrepp som ”framdtskridande” och "bemistrad
materia” inte lingre representerade hoppfulla och attraktiva visioner,
utan snarare sigs som sjilva sinnebilden for upplyst arrogans och blind
fornuftsdyrkan.

Anshelm har argumenterat f6r att man i miljérorelsens argumentation
kan se hur den hir exemplifieringen under 1990-talet i grunden fér-
dndrats till en “ekologisk modernisering” (Anshelm 2000: 490). 1
korthet innebar férindringen att avvecklingsforesprikarna 6vertog flera
delar av den argumentation som tidigare anvints av linje 1-anhingarnas
advocacy coalition, men nu med omvinda fortecken. Kirnkraften
beskrevs som subventionerad pa grund av att staten begrinsade bolagens
ersittningsskyldighet vid en olycka. Tekniken beskrevs som dlderdomlig
och férlegad pd grund av att nybestillningen av reaktorer upphort i
vistvirlden. Istillet framhivde man alternativa energikillor som tekniskt
nyskapande.

Utseendet pi denna kamp om den nya moderniteten kan exemplifieras
med ett anforande frin Lennart Daléus.

Jag vetinte om fru talman liser Dagens Nyheter dagligen pd morgnarna.
Dir har man illustrerat biobrinslen genom det infama skrimselsittet att
visa nigra farbroder som stir i killaren pd Ostermalm med keps och en
gammal sdg och sdgar pa bridor och annat avfall frin 30-talet. Det har
man kallat biobrinsle. Viandra vetatt biobrinsle ir nigot helt annat. Det
ir nigot modernt och tekniskt avancerat (prot. 1996/97:117: Anf. 75).

Karaketiristiskt for det nya sict act beskriva kirnkraften som borjade
anvindas under 1990-talet var att beskriva tekniken som ett prototypiskt
exempel pd en gammal industriell epok, och dirmed nigonting som
var malplacerat i ett modernt kunskapssamhiille. Aven i exempelvis
Sundstroms rittfirdigande av reaktorstingningen férekom en betoning
av att alternativa energikillor bygger pd “forskning” och “enormt
spannande” ... "ny teknik” (prot. 1996/97:117: Anf. 49).

Vilken betydelse kan man d3 tillmita de prototypiska exempel som
forekommit? Min stdndpunkt liknar den om smittoeffekter. Jag ser
det som sannolikt att anvindningen av kirnkraft som exempel pa
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modernitet hade betydelse bide for den versvallande entusiasmen
under pionjirtiden och for den vildiga kritiken under 1970-talet. S4 till
vida kan man betrakta prototypiska exempel som en historiskt viktig
bakgrundsvariabel till opinionsliget.

Ar det symboliska exemplets forindring under 1990-talet en kritisk
faktor bakom avvecklingsbeslutet? Opinionsmiissigt hade den forindrade
exemplifieringen till synes ingen stérre effekt — kirnkraftens acceptans
var i stort sett oférindrad, inte i avtagande, under denna period. Det
ar forstds fulle mojlige att den forindrade exemplifieringen hade stor
paverkan pa miljororelsens sitt att uppfatta kirnkraftsproblemet och de
alternativ som det kunde losas med.

Jag aterkommer strax till en forklaring bakom regeringens retorik.
Men jag har inte funnit beligg for att denna exemplifiering skall ha
varit avgorande for regeringens stillningstagande i frigan. Det betyder
inte att den nya symboliska exemplifieringen, i ett lingre perspektiv,
skulle vara oviktig och tom pa innehdll. Man kan férestilla sig ett
scenario dir ett sidant retoriskt arv laser framtida beslutsfattare till
vissa stillningstaganden genom inlésningseffekter. Det leder mig litet
vil langt bort att spekulera mer i den saken hir.

Min bedémning blir dirfér densamma som den om smittoeffektens
inverkan. Indirekt har symboliska exempel haft ett patagligt inflytande
i och med att de bitvis tycks ha legat till grund fér miljérorelsens
kirnkraftsmotstdnd, och framférallt den styrka som karaktiriserat
motstdndet. Diremot har jag inte funnit beligg for att man i regeringens
beredning skulle ha arbetat pa grundval av saidan exemplifiering.

5.4.4 UTTRYCK

De tidiga uttrycken

I och med attkirnkraften under 1970-talet framstod som ett prototypiskt
exempel pd problemen med det moderna samhillet, lig det nira till
hands att tolka stillningstaganden i kidrnkraftsfrigan som uttryck for
stillningstaganden i vidare samhillsfrigor. Resultatet blev en inlés-
ningseffekt. Nir mittstillningstagande x i kdrnkraftsfrigan dr ett uteryck
for min samhillssyn s, kommer jag att tolka ditt stillningstagande —x i
frigan som ett uttryck for en samhillssyn —s. Lat oss se pd ett forvisso
ovanligt tillspetsat exempel som illustrerar inldsningseffektens praktik
och gér mekanismen tydlig:
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Minniskor 4r inte s& dumma att de inte begriper att kirnkraftsintres-
senterna och dgarna m.fl. gir sina egna idrenden i forsta hand medan
motstdndarna har andra bevekelsegrunder for att siga nej till atom-
kraften men ja till kirnkraftsavveckling. Detta gor de inte for eget
intresse utan f6r barnens och barnbarnens och for atc ridda denna planet
frén hotet som hinger 6ver dem — det osynliga hotet. Eller som en flicka
frin det drabbade Vitryssland uttryckte det: Nir lirarinnan sade att vi
skulle rita stralning, ritade jag gult regn och en réd flod (prot. 1996/97:
117: Anf. 4)

Vad Eva Goés (mp) siger ir i sjilva verket att eftersom hennes motstind
bottnar i kirlek till barn och barnbarn, sd mdste hennes meningsmot-
stdndares sikter bottna i likgiltighet till barn och barnbarn. Istillet
for att ifrdgasitta argumenten sd ifrdgasitter man de pastidda motiven
bakom argumenten. De som tror att manga just av hiansyn till barn och
barnbarn skulle kunna féresprika anvindning av kirnkraft utesluts som
”s& dumma att de inte begriper”.

Aven om detta sitt att skapa inlasningseffekter kan ha utgjort en viktig
delforklaring till varfér motsittningarna blev s& svira under 1970-talet,
s4 hor de diremot till undantagen under den kritiska perioden under
1990-talet. Dirfor dr det min uppfattning att medvetet framprovocerade
inlasningseffekter inte varit avgérande bakom avvecklingsbeslutet.
Diremot spelade ett annat uttryck en viktig roll. Lat oss se pd det.

Vidgen ut ur rivsaxen

Den politiska trovirdigheten i kirnkraftsfrigan hade varit generellt
lag inda sedan valet 1976 och den svekdebatt som drabbade Thorbjorn
Filldin. Det hade kommit fler politiska kovindningar sedan dess. Med
tiden kom alltfler att tvivla pd att de uttalade intentionerna om att
avveckla kdrnkraften verkligen var uppriktiga. Den socialdemokratiska
regeringen var medveten om detta. Anna Lindh konstaterade i en
debattartikel infér valet 1994 att

...[tJrovirdigheten i folkomréstningen om kirnkraften 4r idag lig.
Sirskilt hos industrin. Manga tror inte lingre att kirnkraften kommer
att avvecklas (Lindh 1994).

Sannolikt hade Lindh ritt. Bara en vecka efter debattartikeln holl
ABB Atoms vd Jan Runmarker ett tal ddr han spddde att "det 4r fulle
realistiskt att det kommer att byggas nya kidrnkraftverk i Sverige” (citerad
i Goteborgs-Posten 1994¢). Bertil Dihné, chef for Ringhals 3 och 4, sade
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i november 1995 att ”[i]dag paverkas véra investeringsbeslut inte alls av
riksdagsbeslutet 1980 att kirnkraften skall vara avvecklad till ar 2010°.%
P4 Ringhals arbetade man under parollen ™20 ar och mitt i livet” (citerad
i Svenska Dagbladet 1995g). En opinionsundersskning i mars 1995 gav
vid handen att 90 % av valmanskéren inte trodde pa regeringen nir
man hivdade att kiirnkraften skulle vara avvecklad till 4r 2010 (Svenska
Dagbladet 1995e).

Det idr inte svarbegripligt att regeringens energipolitik saknade
trovirdighet. De officiella principer som skulle styra statens agerande
var tydligt oforenliga. Men i och med att man pa ett officiellt plan fram-
hirdade i sin tveksamma retorik, si uppstod osikerhet i hur regeringen
egentligen avsdg attagera. Ndgon av principerna mste ge vika, men man
gav inga tydliga signaler om vilken.

Regeringen befann sig, som jag tidigare beskrivit, i en besvirlig
situation (se ssmmanstillning sid. 181). Att16sa problemet enbart genom
instrumentellt grundade dtgirder var omajligt — det var just det som
gjorde liget till en rivsax. Man var tvungen att séka nigon alternativ
vig ut ur malkonflikten. I den hir situationen utnyttjade regeringen
mdjligheten att med hjilp av symboliska uttryck sinda olika signaler
till olika grupper.

Rivsaxen skulle 6ppnas genom tvi samtidiga itgirder. A ena sidan
skulle man signalera att man fortfarande menade allvar med avvecklings-
planerna. Det limpligaste sittet att demonstrera det pd var genom att
ligga ned en mindre reaktor. Samtidigt var det nédvindigt att signalera
till Lo, den elintensiva industrin och till kapitalmarknaden att denna
forsta reaktoravveckling inte var av det definitiva, principiella slag som
tidigare avvecklingsbeslut formulerats som. Strategin fér att uppné detta
var att samtidigt som man avvecklade en reaktor ocksd upphiva det bortre
slutdret samt villkora avvecklingen med att ersittningsenergi tillkom i
tillricklig takt.

Symbolverkan av att stinga en forsta reaktor under mandatperioden
1994-1998 var ndgonting som faktiskt diskuterades forvinansvirt
oppet i flera politiska liger. I symbolpolitiska termer rérde det sig om
en signal snarare 4n en pose.® Maria Leissner var 1995 6ppen for att det
eventuellt "av symbolskil” skulle vara nédvindigt att stinga en forsta
reaktor (citerad i Svenska Dagbladet 199sh). Vi hittar samma sitt att
resonera hos Persson:
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Den forsta reaktorn ir signalen. Den andra har ocksd signalverkan. Men
sedan drdeten ganskaldng period dé reaktorerna kommer att fasas ut mot
slutet av sin tekniska livslingd (citerad i Svenska Dagbladet 1997d).

Samtidigt var balansgdngen mellan att signalera avveckling och fortsatt
drift viktig att uppritthilla. Om man uteslutande sinde signaler av
det forra slaget sd skulle inte rivsaxen kunna 6ppnas, eftersom de
energipolitiska mélen alltjiimt skulle sakna trovirdighet. Vad som krivdes
var en vilavvigd tvetydighet dir de skiftande tolkningsméjligheterna var
tillrickliga for ate tillfredstilla respektive publik. Energiminister Jérgen
Andersson beskrev liget pa foljande sitt:

Jag tycker att man miste ligga ned. Det handlar s§ mycket om psykologi
och trovirdighet hir och 4t alla hall. Dels mot dem som tror att vi
dribblar och skjuter upp, dels ocks& mot industrin som inte fir tro att vi
dventyrar deras mojligheter att verka och investera i det hir landet. Det
ir en balansgdng (citerad i Svenska Dagbladet 1995a).

En kvarstdende hotbild var den méjliga svekdebatt som det bortsuddade
slutdret skulle kunna ge upphov till. Den bortre grinsen vid ar 2010 hade
varit den viktigaste principen i regeringens karnkraftspolicy i 17 ar. Med
tanke pd den prestige man investeratiatt respektera detta drtal — Carlsson
hade beskrivit det som ett uttryck for sin respekt for folkviljan — s& fanns
det en 6verhingande risk att en inldsningseffekt skulle upptrida. Om
2010 uttrycker folkvilja och demokrati, sd uttrycker didrmed slutirets
upphivande teknokrati och elitstyre.

Den avstingda reaktorn I8ste dven det problemet.”” Man kan be-
skriva den symbolpolitiska effekten av reaktorstingningen som ett
slags avledande mandver som stal uppmirksamheten frin den stora
policyforindringen. Goran Persson ger mer 4n bara ett indirekt uttryck
for detta nir han kommenterar det 6vergivna slutéret:

[H]ela min strategi ir att dra bort uppmirksamheten frin den frigan

. [Sledan har vi mélen frin energiuppgorelsen 1991 om vilfird,
sysselsittning, miljo och konkurrenskraft. Det kan finnas en konflike
hir s3 sm&ningom, men It oss ta upp den nir vi ser den tydligt (citerad
i Svenska Dagbladet 1996k).

Den offrade reaktorn var ett tillrickligt gott agn for att miljororelsen
inte skulle attackera regeringen for att dverge ar 2010. Man var inte
omedveten om eller likgiltig infér policyforindringen, men det framstod
som taktiskt kontraproduktivt att attackera regeringen i det liget. Man
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riktade istillet sin energi mot den borgerliga oppositionen som inte ens
ville acceptera att denna enda reaktor stingdes (Anshelm 2000: 462—463,
467). Centerpartiets férhandlare, Lennart Daléus, forklarade senare sin
syn pa betydelsen av artalet.

Jag tyckte att ar 2010 ligger l&ngt bort ... Intikterna nu, de nirmaste
dagarnairviktigare in ett méjligt hindelsefrlopp ar 2010, som for 6vrigt
inte var vért artal ... vi slippte ett artal som vi sjilva aldrig drivit fram.
Den nirliggande segern var viktigare.

For socialdemokraternas del var det nog en viildig littnad att bli kvirr der
drtalet.

Det fattade jag aldrig forrin efterdt ... Det visste inte jag. Jag tinkte inte

i de termerna (Daléus 2003-01-27).
S4 kunde Géran Persson och Olof Johansson g ut i en gemensam
debattartikel den s februari och presenterade sin bild av vad uppgorelsen
innebar. Centerns avstdnd till 6vriga borgerliga partier betonades genom
att beskriva uppgorelsen som en del i partiernas uppbrott frin blockpoli-
tiken.

Dirmed kan punke sittas for den 25-driga energikonflikt som vid
s& minga tillfillen har blockerat rationella politiska 18sningar och
overenskommelser. Omstillningen av energisystemet som inleddes
genom 1991 drs energidverenskommelse accelererarnu ... Vigér pa allvar
frén ord till handling i riktning mot det uthélliga kretsloppsamhiillet
(Persson & Johansson 1997).

Det nimndes inte att man dvergivit 2010 som definitivt slutdr, men
ddremot att man inte tinkte “medverka till att energifragans slutliga
16sning dn en gang skjuts in i en oviss framtid”.

Olof Johansson var dagen efter uppgorelsen till synes 6ppen med
hur forhandlingsresultatet skulle tolkas. Om det évergivna &rtalet 2010
medgav han att

. [d]et hir dr en eftergift frin vir sida.

Och eftergift for s?

Att avveckla en reaktor till 1998 innebir inte att man forst tar fram
ersittningen. Det ir en eftergift frin deras sida ... och det ir pa
trovirdighetens altare. Vi visar att vi menar allvar (citerad i Svenska

Dagbladet 1997¢).

205



Som jag tidigare har kommenterat kunde man under Perssons férsta
dr som statsminister notera en betoning av miljéfrigor, ofta med
pafallande poetiska omskrivningar. En firgstark retoriker som verkade
vid regeringskansliet var statsministerns talskrivare och miljéridgivare
Stefan Edman, som knéts till statsridsberedningen under 1996. Négon
lisare kanske har fragat sig varfor inte den Edmanska retoriken har
analyseratsifallbeskrivningen. Svaretiratt jag gér bedomningen att hans
inflytande pé regeringens stillningstagande férmodligen var begrinsat.
I och med att han ofta framtridde i debatten vid tiden strax fére
avvecklingsbeslutet var det latt att f4 intryck av att hans retorik speglade
eller rent av paverkade regeringens motiv. S4 kan exempelvis Anshelm
i en studie av kirnkraftsdiskursen kalla statsministerns miljoradgivare
for ”inflytelserik” (Anshelm 2000: 485).

Jag vill rikta tre invindningar mot denna bild av Edmans roll. En
invindning ir att regeringens handlingslinje i allt visentligt redan tycks
ha varit bestimd nir Edman gjorde entré. Jag tillmiter hir den tidigare
beskrivna rivsaxen stor betydelse. De malkonflikterna var tydliga redan
under Carlssons tid som statsminister. En annan invindning ir att jag
ser det som litt att analysera regeringens agerande som en realpolitisk
kalkyl. Agerandet var just ett sidant som skulle ta regeringen ur de
milkonflikter som man befann sig i, samtidigt som man ékade centerns
parlamentariska avstind till de 6vriga borgerliga partierna. Nir det ir
s litt att rekonstruera tydliga kalkylerade motiv bakom handlandet
finner jag en rent retorisk férklaringsmodell svag och éverflodig. En
tredje invindning ir att statsministern har sjilv beskrivit Edmans roll
med orden:

Stefans insats ir vildigt mycket att ge det hir en drikt — attraktiv och
vacker. Det finns ju i den hir diskussionen si mycket av forsakelse. Det
ir uppoffringar som skall goras. Det blir tristare, svirare och kallare
(citerad i Svenska Dagbladet 1996]).

Jaghar inte funnit ndgot i det studerade materialet som ger miganledning
att ifrigasitta statsministern pa den punkeen.

Barsebiicks signifikans

Skapades det dd ndgot uttryck genom att vilja att inleda avvecklingen
med just en Barsebicksreaktor? En effekt av valet var naturligtvis att det
sinde en trovirdig signal till Danmark om att Barsebicksfrigan skulle
16sas inom 6verskddlig tid och, framférallt, att regeringen nu prioriterade
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den hogtioch med att man hade utfistsig att vilja Barsebick 2 som nista
reaktor att stinga nir tillfille erbjods. Aven om frigan hirigenom inte var
lgst sd var den danska regeringen inte sen att uppfatta och svara pé signalen.
I mars var den danska inrikesministern beredd att bide dunka rygg och
skaka hand med niringsministern. Syskonandan var pitaglig.

Modetag ... den danske regerings anerkendelse af den indgdende aftale og
ver forsikret om min personlige glade over de nye fremtidsperspektiver
(Niringsdepartementet 1997).

Vidare kan man inte bortse frin den sirskilda signifikans som just Barse-
bicksreaktorerna har haft i centerpartiets och hela kirnkraftrorelsens
historia.

Den har den hir trauma-dimensionen nir Barsebick laddades. Det
spelade roll, kommer jag ihdg, nir vi satt och pratade om det i partiet ...
[Barsebick] dr den mest utpekade av hela anti-kirnkraftsetablisemanget.
Jag har vandrat runt den flera ginger i Barsebicksmarscher. Den har

spelat en roll: ”Vad ska vick? Barsebick!” ... Den 4r en symbol pa det
sittet, inte bara for centern utan for hela anti-kirnkraftsrorelsen (Daléus
2003-01-27).

Hir kan man argumentera for att prototypiska exempel och symboliska
signaler samverkade med varandra. Barsebicksverken anvindes av anti-
kirnkraftsrorelsen som prototypiska exempel pa hela reaktorparken.
Det var just dessa reaktorer som lyftes fram i olika sammanhang.
Sdllan hordes talkérerna ropa: ”"Vad ska vick? Oskarshamn!”. Nir
reaktorerna hade denna symboliska status, forstirkte det symbolverkan
i avstingningssignalen. Det var inte vilka reaktorer som helst som
stingdes ned, utan just de som tjanat som miltavla f6r motstindet.
Exemplifieringen med Barsebick kopplade dessa enskilda reaktorer till
det storre kirnkraftsprogrammet pé ett tydligare sitt in om man skulle
havaltnigon annan reaktor. Kirnkraftsmotstaindarnas symboliska seger
i avvecklingsbeslutet blev dirigenom stérre.

Utover Barsebicks centrala position i anti-kirnkraftsretoriken, hade
laddningen av verkets andra reaktor, som jag tidigare nimnt, varit foremal
for en betydande politisk strid under 19761977 dir energiminister Olof
Johansson var en av kombattanterna. Frigan gillde tillimpningen av
villkorslagen och huruvida Barsebick 2 skulle fa forlingt driftstillstdnd.
Johansson utsattes for forodande kritik frin kirnkraftsvinliga liger och
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forhallandet mellan energiministern och Sydkraft kunde beskrivas som
fientligt (Bergquist 1985).

Under sina tvd ar som energiminister i den borgerliga regeringen
blev Johansson ging efter annan hért ansatt i media och frin sina
meningsmotstindare. Anda in i regeringens sista stund fortsatte
Johansson att attackeras for sina insatser. Blott tvd dagar fore Filldins
avgang ticktes Expressens forsta sida av rubriken vART TALAMOD AR SLUT:
Bo Stromstedt var skoningslés: "Har vi en energiminister — eller en valp
som tror att han 4r kvar i ungdomsférbundet dir man leker politik? Det
ar firdiglekt. Télamodet 4r slut nu” (citerad i Lejjonhufvud 1994: 185).

Nir man ser tillbaka pd den politiska misshandel som Johansson ddrog
sig i Barsebicksfragan nir han debuterade som minister 1976, ligger
det nira till hands att tinka sig att han personligen upplevde privata,
symboliska skil att dstunda en stingning av Barsebick framfor andra
reaktorer. Kinslan av ett uttrycksfullt aterupprittande var rimligen
behaglig f6r den snart avgiende partiledaren. Men detta slags samband
dr svara att beligga.

55
AVSLUTNING

Den svenska kirnkraftspolitiken har inda sedan begynnelsen varit
kringgirdad av olika former av politisk symbolism. Inledningsvis bidrog
den till att frigan kunde monopoliseras av ett starkt policysubsystem. I
ett senare skede bidrog sannolikt den forindrade symbolismen till att
subsystemet brots sonder och frigan cementerades pa makropolitisk niva.
I ett dnnu senare skede bidrog symbolismen slutligen till att regeringen
kunde ta sig f6rbi gamla lsningar och malkonflikter i frigan.

For att ritt kunna bedéma orsakerna till den socialdemokratiska
regeringens agerande i kirnkraftsfrigan efter 1994, s& dir det nodvindigt
att se till frigans politiska historia. Nir man foljer frigans utveckling
genom dren framkommer flera anledningar for en socialdemokratisk
regering att behandla kirnkraftsfrigan med storsta respekt.

Till att bérja med har frigan karaketiriserats av bristande kontroll och
forutsigbarhet. Det policysubsystem som sa kraftigt kunde dominera
frigan under 1950-1960-talet brits snabbt sénder av ett hastigt
opinionsomslag, som kostade socialdemokraterna regeringsmakten
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i 1976 ars val. Three Mile Island-haveriet tvingade partiet att over
en natt svinga i folkomréstningsfragan. Opinionssvingningen efter
Tjernobyl-haveriet fick regeringen att tidigarelidgga avvecklingen och
gora kategoriska stillningstaganden som den senare, under svira vindor,
var tvungna att svira sig fri ifrén. Nir kidrnkraft har varit uppe pd den
makropolitiska dagordningen, har det regelmissigt inneburit problem
for socialdemokraterna. Vidare har frigan karakeiriserats av bristande
politisk trovirdighet. Energipolitik 4r ett policyomrade som behover
politisk forutsidgbarhet, i och med att planeringshorisonten stricker
sig s pass langt. Den nédvindiga trovirdigheten i principbesluten har
saknats. Sannolikheten att ett politiskt stillningstagande verkligen skall
uppritthallas har varit proportionellt omvind mot den emfas varmed
stillningstagandet har slagits fast. Det politiska spriket har blivit
devalverat. Kirnkraften 4r dessutom en friga som skir diagonalt genom
traditionella konfliktlinjer. Gamla koalitioner splittras och ovintade
bildas. Svirdet dr tveeggatt eftersom det ritt utnyttjat kan brukas till
att klyva borgerligheten. Problemet ir att dven socialdemokratin ir
splittrad i fragan.

Energiuppgorelsen fran ar 1991 holl kirnkraftsfragan borta fran det
makropolitiska systemet under den borgerliga regeringen. Men det
var en tillfillig losning. Ar 1994 hade man 16 r pi sig att avveckla 12
aggregat vilket skulle kriva att man avvecklade med en genomsnittlig
takt om en trefjirdedels aggregat per ar, med start 1994, for att
malsittningen skulle kunna uppnds. Status quo var inte lingre ett
alternativ. Regeringen Carlsson var pd ndgot sitt tvungen att hantera
de kolliderande malsittningar, den rivsax, som inskrinkte regeringens
handlingsutrymme.

Rivsaxen demonterades, dtminstone temporirt, genom att regeringen
anvinde sig av instrumentell symbolism. Stingningen av Barsebick
gav en tydlig avvecklingssignal som kunde 6vervinna regeringens
trovirdighetsproblem. Signalen var s stark att regeringen, utan att
drabbas av allvarligare kritik eller svekdebatt, kunde féra undan slutéret
2010. Dirmed kunde den omedelbara mélkonflikten skjutas pa framtiden.
Den vig regeringen valde ut ur rivsaxen hade partitaktiska férdelar. Det
blev snart tydligt att splittringen i det borgerliga blocket ckat i och med
den nya energiéverenskommelsen (prot. 1996/97:53 ; Svenska Dagbladet
1997a). Situationen piminde onekligen om den fére valet 1976.
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I uppgorelsen hette det att Barsebick 1 skulle stingas fore halvarsskiftet
1998 och att Barsebick 2 skulle stingas fore utgngen av 2001 under
den f6ljande mandatperioden. Ingetdera uppfylldes. Den 30 november
1999 stingdes reaktorn i Barsebick 1 efter en utdragen och komplicerad
juridisk skadestdndsprocess som fick sitt avgorande i Regeringsritten.
Barsebick 2 overlevde den f6ljande mandatperioden eftersom de energi-
sparmal som var uppsatta som villkor for stingningen av den andra
reaktorn dnnu inte ansdgs vara uppfyllda. I skrivande stund 2003 ir
reaktorn fortfarande i drift.

Den 2 april 1998 meddelade Olof Johansson att han skulle avgd som
partiledare for centerpartiet pd stimman i juni. Ingen var férvdnad nir
valberedningen den 20 april nominerades Lennart Daléus till eftertridare.
Centerpartiet skulle fi en ny partiledare samtidigt som partiet gick in i
valrorelsen. Frigan var hur man skulle lansera den nya partiledaren och
vilken sakfrigeprofil han skulle driva efter valet.
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_6-
DEN SYMBOLISKA POLITIKEN

YMBOLPOLITIK AR ETT OMTALAT, meninsé linge svirstuderat

fenomen. I mina studier av symbolpolitik har jag férsokt att utveckla
och systematisera de begrepp som krivs fér att kunna analysera symbol-
politiska effekter. Vidare har jag forsokt att visa hur dessa begrepp
kan sammanforas med annan statsvetenskaplig teori. Genom de tva
fallstudierna har jag slutligen férsokt att anvinda de symbolpolitiska
begreppen i tvd analyser.

I detta avslutande kapitel har det blivit dags att dtervinda till de
ursprungliga frigestillningar som formulerades i borjan avavhandlingen.
Tre forskningsfrigor stilldes i det forsta kapitlet: (1) Hur fungerar
symbolpolitikens mekanismer? (2) I vilken utstrickning och pé vad sitt
berodde bredbandssatsningen ar 2000 pé symbolpolitik? (3) I vilken
utstrickning och pa vad sitt berodde avvecklingsbeslutet ar 1997 pa
symbolpolitik? Det limpligaste ir att presentera svaret pi den forsta
fragan sist. Jag inleder dirfér med den andra frigan.

6.1
VAR BREDBANDSBESLUTET SYMBOLISKT?

Grundférutsittningarna for att 1T-infrastrukturen blev en viktig
politisk friga under slutet av 1990-talet var inte primirt symboliska till
sin natur. Internetanvindningens samhillsbetydelse hade 6kat snabbt.
Samtidigt hade 11-relaterade foretag fatt ett synnerligen hogt borsvirde.
Dirfor kan det forefalla vara langsokt att leta efter forklaringen till det
politiska intresset f6r informationsteknik och 11-infrastrukeurella frigor i
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symbolpolitikens mekanismer. Traditionella ekonomiska mitdata ricker
ett gott stycke for att forklara den makropolitiska uppmirksamheten.
Att politiskt Zgnorera en bransch som vixte pd det sitt som 11-branschen
gjorde vore ett limpligt féremil for tolkning, det motsatta férloppet ter
sig instrumentellt begripligt.

Fanns det dé inte sidor av bredbandsbeslutet som péaverkades av
symbolpolitiska mekanismer? Som framgdr av fallstudien, gor jag
bedomningen att beslutet knappast kan forklaras utan att ta hinsyn till
sddana mekanismer. Det 4r sant att borskurser och Internetanvindning
var en viktig bakgrund till beslutet, men en objektiv samhillelig om-
stindighet bildar inte i sig sjilv politiska problem. Det idr kritiskt ur
dessa omstindigheter tolkas och begripliggérs. Informationsteknik hade
forvisso linge varit prestigefyllt och politiskt attraktivt, men statens
1T-infrastrukeurpolitik hade varit passiv och efterfrigestyrd. Det som
hinde under drtusendets sista dr var att den tidigare timligen abstrakta
informationstekniken fick ett konkret, prototypiskt exempel som kunde
fungera som en sammanfattande politisk symbol: bredband. Effekten
tycks havaritett overkill dir bredbandsférbindelsernas politiska viktighet
forstirktes genom den symboliska kopplingen till informationstekniken.
Delen, bredband, diskuterades i viss utstrickning som den helhet,
informationsteknik, som den representerade.

Bredbandsfrigan kopplades av manga debattorer symboliskt till
1800-talets jirnvigssatsningar genom en kategorisering. P4 1800-talet
genomforde staten framsynta investeringar i jirnvig, nu foresprikade
man investeringar i hjirnvig. Kategoriseringen skapade en positiv
smittoeffekt och fick dven centralabeslutsfattare att diskutera hundradriga
industriprojekt for att rittfirdiga sin héllning i bredbandsfrigan.
Samtidigt skapade kategoriseringen en maskeringseffekt som tenderade
att dolja viktiga tekniska skillnader mellan jirnvigsnit och 11-infra-
struktur i debatten.

Nir bredbandsforbindelser exemplifierade framtiden, kunde politiker
anvindabredbandsfrigan for att skapa symboliska uttryck, frimst poser,
for uttrycka visionirt ledarskap och insikter i morgondagens villkor.
Bredbandspolitiken fungerade som ett uttryck for den mer 6vergripande
politik man avség att bedriva i det framtida dititala samhillet och Den
Nya Ekonomin. Men det innebar ocksd att en inldsningseffekt upptridde.
Nir en profilering i bredbandsfragan tolkas som ett symptom pa visionir
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framtidstro, tenderar passivitet i frigan att tolkas som ett symptom pa
foraldring och bristande insikter i morgondagens samhillsvillkor.

Var de symbolpolitiska faktorerna avgorande fér beslutet att gd in
med en bredbandssatsning? For att svara pa det méste vi betrakta frigan
kontrafaktiskt. Kan man med fog anta att regeringen skulle handlat
annorlunda om det inte vore for de symbolpolitiska aspekterna?

Ett framtridande drag i beslutsprocessen var den hoga hastigheten
under detsista halviret innan propositionen presenterades. Under samma
period intriffade ett serial shift i bredbandsfrigan, dir ett stort antal
akeorer plotsligt mobiliserades. Det kan inte pd ndgot sitt uteslutas att
regeringen vid ett senare tillfille skulle ha agerat i bredbandsfrigan
pa ett sitt, i materiellt avseende, liknande det som nu skedde. Men
det serial shift som lyfte upp bredbandsfrigan i makropolitiken
tvingade in regeringen i en forcerad beslutsstil, vilket resulterade i ett
undermaligt beslutsunderlag. Det beteendet anser jag kan férklaras av
den inldsningseffekt som drev regeringen att agera under de uppsluppna
ménaderna. Den socialdemokratiska regeringen, som i jimforelse med
moderaterna tidigare saknat tyngd i 1T-frigorna, var tvungen att inta en
handlingskraftig pose for att inte annars signalera ointresse. Sidan var
situationen i synnerhet som andra aktérer, inte minst centerpartiet, borjat
profilera sig i frigan och dirmed skapade en besvirande kontrastverkan
mot regeringens efterfrigedrivna policy.

Vad det uteblivna beslutsunderlaget skulle bestatt i dr naturligtvis
svart att sia om. Med tanke att bérsens 1T-index bérjade sjunka med
hég hastighet redan dagarna efter att propositionen presenterats, ir
det sannolikt att man skulle gjort en annorlunda bedémning av hur
bradskande detvarattavsitta offentliga medel till en bredbandsutbyggnad
i omraden utan marknadsmissig utbyggnadspotential.

6.2
VAR AVVECKLINGSBESLUTET SYMBOLISKT?

For att forstd regeringens hantering av energipolitiken och beslutet ar
1997 att inleda kirnkraftsavvecklingen, maste man ta hinsyn till de
strukturella villkor som beslutet fattades under. Den situation som i
avhandlingen kallats f6r rivsaxen begrinsade méojliga handlingsalternativ,
och i takt med att det utsatta slutdret nirmade sig och den energipolitiska
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fragan dnyo flyttades upp pd agendan, blev situationen kritisk. Det dr
ocksd min uppfattning att man maste ta hinsyn till socialdemokraternas
historiska erfarenheter av kirnkraftsfrigan for att kunna férstd i vilken
utstrickning frigan uppfattades som potentiellt farlig.

Var rivsaxen symbolisk? En dissektion ger vid handen att den bestod
av en blandning av instrumentella och symbolpolitiska faktorer. A ena
sidan bestod den av en uppsittning svérforenliga malsittningar: man
skulle simultant minimera koldioxidutslipp, elpriser och inre splittring
i rorelsen samtidigt som det parlamentariska regeringsunderlaget
sikrades. Vidare skulle man uppfylla motstridiga politiska malbeslut och
samtidigt lugna industrin. Detta 4r en malkonflikt som kan analyseras
utan att blanda in symbolpolitik. Det samma kan sigas om regeringens
tidspress — eftersom &r 2010 nidrmade sig blev status quo ett mer och mer
orealistiskt alternativ. Men & andra sidan finner man i kirnkraftsfrigan
flera omstindigheter som kan férklaras som resultatet av symbolpolitiska
mekanismer. Vissa mekanismer har blott en historisk betydelse for att
forklara hur rivsaxen uppstod, medan andra mekanismer kan forklara
hur regeringen tog sig ur rivsaxen.

Kirnkraftsdebatten var lingt mer symbolmittad under 1950-1980-
talen in under 1990-talet. De symbolpolitiska kategoriseringseffekterna
var tydliga under 1970-talet. Kirnkraft och kirnvapen beskrevs som

siamesiska tvillingar” med atféljande negativa smittoeffekt. Kirn-

kraften tycks ha framstitt som ett prototypiskt exempel pd manga av
de moderna samhillstendenser som alternativrorelserna kritiserade:
temporal arrogans, storskalighet och antropocentrism. P4 partipolitisk
niva priglades debatten av kategoriska principuttalanden dir enskilda
reaktorbeslut tillskrevs en principiell vikt som knappast kunde sigas std
i proportion till beslutens konkreta omfattning. Principer anvindes som
ett strategiskt verktyg for att hoja insatserna och férstora den politiska
konflikten.

Dessa symbolpolitiska faktorer bidrar till att férklara vigen fram till
milkonflikten som den socialdemokratiska regeringen befann sig i efter
valet 1994. Men jag gor inte bedomningen att de skulle vara av vike for
att forklara det som sedan hinde. Symbolpolitiken i kirnkraftsfrigan
under 1990-talet var annorlunda in tidigare. Den socialdemokratiska
regeringens problem var att 1970- och 1980-talets energipolitik hade
forts in i en dtervindsgrind. Blott 16 ar in i framtiden stod en mur rest
— den bar texten ™2010". Ingvar Carlsson hade vid upprepade tillfillen
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tydliggjort vad dr 2010 uttryckte: respekt for folkviljan. Det var ett
"moraliskt” dtagande att avveckla kirnkraften hitom muren. Men en
avveckling i den takten skulle innebira att ett eller flera av de andra
energipolitiska mélen inte kunde uppnas, och skulle vidare skapa intern
splittring i arbetarrérelsen.

Dilemmat skulle svirligen kunnat l6sas bara med hjilp av verbala
intentionsyttringar — dnnu storre doser av fel medicin. Inflationen i det
kirnkraftspolitiska spriket hade blivit hog, efter rader av kategoriska
uttalanden som sedan o6vergivits. Beslutet att stinga Barsebick 1
kan forklaras som ett symboliskt uttryck fér en politisk intention
som regeringen inte kunde uttrycka trovirdigt pa nigot annat sitt.
Samtidigt anser jag att beslutet bér forklaras som ett tydligt fall av
instrumentell symbolism. Handlingen var i hogsta grad avsedd att
fungera problemlésande, uttryckets kopplingar var i sin forlingning
inte symboliska utan instrumentella. Genom att kunna skicka tve-
tydiga signaler till motstridiga intressenter och samtidigt avleda
uppmirksamheten frin en radikal policyforindring kunde regeringen,
dtminstone pa kort sikt, 16sa ett besvirligt politiskt dilemma och vinna
en strategisk fordel genom att dka splittringen i det borgerliga blocket.
Genom att anvinda ett symboliskt uttryck, stingningen av Barsebick,
kunde man undvika inlasningseffekterna fran ett dldre uttryck, 2010.

Den férklaringen ir inte uttémmande nir vi kommer till frigan om
varfor just Barsebicksreaktorerna valdes. Den instrumentella koppling
som finns till Sveriges relationer till Danmark har sannolikt haft be-
tydelse for valet av reaktor. Likasd finns det historiska faktorer som talar
for att valet av Barsebick forstirkte det symboliska uttrycket genom att
reaktorerna fungerat som prototypiska exempel f6r hela reaktorparken.

Létoss summera svaret pa frégorna (2) och (3). I vilken utstrickning och
pa vad siitt berodde bredbandssatsningen och kirnkraftsavvecklingen
pa symbolpolitik? Jag sammanfattar nedan vilka symbolpolitiska inslag
som jag har funnit i beslutsprocesserna.
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Begrepp Bredbandssatsningen Kiirnkrafisavvecklingen

1. Kategorisering "Hjirnvigssatsning” (Kidrnkraft = kirnvapen)
Allemansritt

2. Princip Den symboliska anvindningen  (1970-talets reaktorstrider)
av Uso

3. Exempel Bredband som exempel pd (Kédrnkraft som exempel pd
Internet det moderna samhiillet)

4. Uttryck It-kommissionens ordforande  Ar 2010
Umginge med 11-gurur Barsebick som avvecklings-
Passivitet = ointresse signal

Tabell 2 Summering av symbolpolitiska inslag i fallstudierna. () = historiska
Jakrorer.

Det gir inte att besvara en friga av typen: Var bredbandssatsningen ett
fall av symbolpolitik eller inte? Vad man finner ir olika symbolpolitiska
inslag i beslutsprocessen. Dessa samverkar, dels med varandra, dels med
de politiska omstindigheter som beslutet fattas under och med det
omgivande samhillet. En samlad bedomning av svaret pé frigorna (2)
och (3) lyder saledes: bade och.

Ett sddant svar ir en besvikelse for den som féresatt sig att finna en
sd hog procentandel symbolpolitik som méjligt i beslutsfattandet. Det
har inte varit mitt syfte. Rimligare ir att se svaret som resultatet av en
realistisk uppfattning om vilken roll symbolpolitiska forklaringar kan
spela i politisk analys. Det dr en typ av forklaringsvariabel bland andra,
i vissa ligen en kritisk variabel, i andra en mer férsumbar. Man kan
ocksd notera att fallstudierna just resulterat i den férvintade blandning
som beskrevs i avhandlingens teorikapitel. Den renodlade politiska
symboliken dterfinns knappast i praktiken, annat 4n i situationer dir
den ir substantiellt ointressant. Blandningen ir inget problem, s linge
man har analytiska verktyg som kan hantera den.

6.3
SYMBOLPOLITIKENS MEKANISMER

Hur fungerar symbolpolitikens mekanismer? I avhandlingen har jag
argumenterat for att begreppet “symbolpolitik” inte kan hanteras
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operativt, utan mste brytasupp iunderavdelningar. I den symbolpolitiska
taxonomin utvecklade jag fyra, ¢j nédvindigtvis uttdmmande, begrepp
for att analysera symbolpolitiska inslag i beslutsprocesser: kategorier,
principer, exempel och uttryck. Man kan ta sig an den oformliga frigan
om symbolpolitikens mekanismer genom att studera de mekanismer som
dr férbundna med den symbolpolitiska taxonomins underavdelningar.

Jag har forvintat mig att tre olika mekanismer kan upptrida
som ett resultat av kategoriseringar, nimligen framhivningseffekter,
smittoeffekter och maskeringseffekter. I bredbandsfallet dterfanns tva
inslag av kategorisering — hjirnvigssatsningar” och digital allemansritt
—som hade positiva smittoeffekter. I kirnkraftsfallet har jag endast funnit
historiska kategoriseringseffekter, och de har di skapat en patagligt
negativ smittoeffekt.

Principer har visat sig ha just den konfliktexpanderande effekt som
man kunnat férvinta sig. I bdda de studerade fallen har den férvintade
virdesverforingsmekanismen dterfunnits. Ar det majligt for en akeor ate
medvetet skapa sidan virdeoverforing genom att etablera en princip?
Av de bida fallstudierna att déma tycks det vara mojligt om aktoren 4r
tillrdckligt centralt placerad och offentligt anvinder sig av otvetydiga
uttalanden av principiellt slag. Nagra exempel pd att det skulle vara
siarskilt klokt har diremot inte framkommit i studierna, iven om det
forstds dr lite att forestilla sig andra situationer dir denna manéver vore
strategiskt fordelaktig.

De symboliska exemplens makt idr stor nidr det handlar om att
framkalla serial shifts. De har en forbluffande forméga att finga uppmirk-
samheten, bade hos centrala beslutsfattare och allminhet, och dirmed
tvinga dver beslutsstilen frin subsystemens parallella beslutsfattande till
den politiska agendans seriella beslutsfattande. Det samband mellan
uppmirksamhet och kinslor som diskuterades i kapitel 3 har kunnat
observeras i fallstudierna. I bdda de studerade fallen har etablerade
subsystem snabbt 6sts upp genom suggestiva prototypiska exempel — i
kirnkraftsfrigan sé till den grad att nagot policysubsystem i verklig
meningaldrig har kunnat ateruppstd. Frigan har aldrig upphértatt vara
politiserad utan har stindigt forblivit ett potentiellt fsremal for politisk
debatt. Det skulle férvana mig om 11-infrastrukturen gir samma 6de
till métes.

Det viktigaste symbolpolitiska fenomenet i de studerade fallen har
varit symboliska uttryck. Dessa uttryck tycks i synnerhet ha varit viktiga
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i situationer dir aktdrens uttalade motiv skulle riskera att bli ifrdgasatta.
Det innebir att inflationshypotesen funnit stod i bada fallstudierna.
Uttrycksfullt agerande har forvintats ge upphov till inlasningseffekter.
Sddana har dterfunnits i bda fallstudierna och har haft paverkan pa
aktorernas handlingsfrihet. Inlasningseffekternas politiska betydelse
framstir mot bakgrund av fallstudierna som stérre in den begrinsade
uppmirksamhet som de hittills dgnats i studiet av symbolpolitik.
Samtidigt tycks deras potentiellt destruktiva effekt pé fornuftigt politiskt
beslutsfattande vara stor. Om nagot resultat frin de genomforda studierna
skall framhdllas sa 4r det just detta. Inlasningseffekterna fortjinar att
studeras mer ingdende, och politiska aktérer bor rekommenderas att
noga tinka over framtida effekter av att anvinda sig av uttrycksfulla
handlingar. De kastar en ling och svirhanterlig framtidsskugga.

Hur virderar jag den taxonomi som jag féreslagit i avhandlingen? Har
den 6verlevt métet med politisk empiri? Jag tycker att den har gjort det.
Négon regelritt hypotesprévning har inte genomforts i avhandlingen

—jag har inte pé forhand angivit specificerade kriterier f6r var grinsen gir
mellan ett lyckat och misslyckat mote med den politiska empirin. Men det
ir min bedémningatt begreppsapparaten limnat ett substantiellt bidrag
till forklara de beslutsprocesser som studerats. I och med att fallen valts ut
just dirfor att man kunnat forvinta sig symbolpolitiska inslag, forvinar
det inte att jag har funnit analysmaterial till taxonomin. Det man skall
bedoma ir hur vil taxonomin kunnat dela upp detta material pd ett
relevant sitt och klarligga samband. Om man skall kunna virdera dess
duglighet som symbolpolitiskt analysredskap bor man vidare jimfora
taxonomin med andra till buds stdende medel. Min tentativa bedomning
dr att taxonomin har tillrickligt goda utsikter i det avseendet f6r att
det skall vara meningsfullt att utveckla den vidare. I synnerhet ter sig
inldsningseffekter som ett intressant studieobjekt.
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NOTER

KAPITEL I: DE STORA BESLUTEN

I

Se http://www.museum.navy.ru/kursk-e.htm (2002-08-15) f6r data om
ubatsférlisningen. Angdende pansarslaget om Kursk, se Frankson &
Zetterling (2002).

I kidrnkraftsfallet har jag beddmt det samtida dagstidningsmaterialet som
mer tillférlitligt och limpligare 4n sentida intervjumaterial, dels ddrfor att
minnesbilden férsimrasavatt hindelserna ligger lingre tillbakai tiden, dels
dirfor ate frigans allgame hoga politiseringsgrad kraftigt skulle forsvira
killkritiken av intervjumaterialet.

KAPITEL 2: SYMBOLPOLITIKENS MEKANISMER

3

I exempelvis A New Handbook of Political Science (Goodin & Klingeman
1996) dterfinns endast ett fital referenser till ndgra ildre studier genom
indexordet ”Symbolic politics”™. I Statsverenskapligr lexikon (Goldman et al.
1997) forekommer inte uppslagsordet "symbolpolitik” eller liknande ord
med férledet "symbol-".

Lasswell anser att sambandet mellan psyke och politik tydligast kan studeras
i de extrema sjukdomsfallen, eftersom de utgér renodlade typexempel —
dirav bokens titel (1930: 16—17). Det innebir inte att han skulle protestera
nir Jones siger att “most people making decisions in modern economies
and polities don’t have partially destroyed brains” (2001: 73).

Till skillnad frén Burnier (1994: 241) tror jag att orsakerna till det bristande
genomslaget uteslutande skall sokas i symbollitteraturens tillkorta-
kommanden och inte i behavioralismens formenta hegemoni.

Det kommer inte an pd mig att anmirka pd termens populira anvindning
i politisk journalistik. Vad jag vinder mig mot ir hur termen har anviints i
statsvetenskapliga studier.
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10

II

12

3

14

15

Den ldsare som betvivlar pastdendet kan rekommenderas att studera
Petersson och Fredén (1987), en icke-analytisk sammanstillning av politiska
symboler i ordets allra bokstavligaste bemirkelse.

Politiska forslag rittfirdigas inte genom hinvisningar till preferenser.
”Falling back upon the subjective plea, It is what I want, fails to serve as a
justification atall. If challenged, the egoist can do little more than continue
to repeat that simple claim” (Stoker 1992 371).

Det bor papekas att Simon kritiserar denna mal-medel-analys f6r att un-
derskatta komparativa och temporala faktorer i beslutsfattandet (Simon
[1947] 1997: 75—76) Likvil konstaterar han att ”[t]hese objections do not
mean that the language of ends and means is unusuable; they simply mean
that it must be employed with considerable care and sophistication” (Simon
[1947] 1997) — en invindning som ir ldtt att instimma i.

For kritik av revealed preferences, se Sen (1990).

Detkan tilliggasattiven Edelman senare ifrdgasatte huranvindbar distink-
tionen var, men av heltandraanledningar in de som hiir fors fram (Edelman

[1964] 1985: 198).

Sapir—Whorf-hypotesen har i olika tappningar fitt mycket stor spridning
i samhillsvetenskapen, trots att den ir sd illa belagd. Man hittar den i
pastdenden som att "[tlhe meaning of ‘compromise’ often cannot be
conveyed because a number of languages lack a word for the concept; the
nearest equivalent may be surrender’”” (Graber 1976: 10) . Ligg mirke till
det tysta antagandet att man bara kan forstd det man har termer for och
att begreppet méste dversittas med ett enskilt ord istillet f6r med en fras
(vilket dven tycks ligga bakom vanférestillningar om “rika” och "fattiga”
sprak). Engelskan saknar en exakt ekvivalent term f6r svenskans "blunda’,
men skulle en engelsman dirfor ha svirt act forstd begreppet?

Min anvindning av termerna “signaler” och “symptom” ir parallell med
Jervis’ anvindning av termerna “signals” och ”indicies”, dir signaler = signals
och symptom = indicies (Jervis 1970).

Jimfor med Lundquists distinktion mellan utsagoplan, medvetandeplan
och verklighetsplan (1982: 42—44).

I konventionellt sprakbruk idr “verbala yttranden” forstds nirmast en
tautologi, men jag vill hir tydligt markera att “uttryck” syftar pd ett
slags handlingar medan “yttranden” ir nigonting man siger eller skriver.
Terminologin inbjuder tyvirr till missférstand.
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16 Johnson har kritiserat Nozicks teori om ’symbolic utility’. *[T]tis easy to posit

17

18

thatactors get utility from all sorts of things, but this simply diminishes the
analytical purchase of rational choice theories” (Johnson 2002: 234-235).
Tyvirr grundar aldrig Johnson sitt pastiende i ndgon forklaring till varfor
s skulle vara fallet. Tviirtom anser jag att distinktionen fingar en hagst
visentlig skillnad mellan tvd olika sitt som handlingar kan f& nytta/virde,
genom deras faktiska konsekvenser och genom deras symboliska bezydelse.

Hyresgisterna pi Askersundsgatan i Rdgsved fick en hyressinkning pa 400
kronor i mdnaden. Hyresgisterna tolkade detta som en eftergift frin virden
sedan de krivt kompensation for act de stict ut med missbrukande grannar.
Virden hivdade att hyran var en “anpassning till hyresnivierna i bolagets
vriga fastigheter”. "Hyressinkningen ir en kompensation. Allt annat 4r
skitsnack,” sade en av hyresgisterna (Svenska Dagbladet2000d). Konflikten
l6stes, men vem vann?

Exempelvis skulle en grundlig analys av hindelseforloppet bakom
11 september-attentaten 2001 resultera i ett melerat ménster av instrumentella
och symboliska kopplingar. De raserade tornen i World Trade Center
forirades symptomatiskt nog med en minnesruna i tidningen Fortune, dir
det hette att ”[t]he towers’ vertical arrogance had become part of the way
we perceived our world ... as we await the final death toll, we’re not sure
where we are any longer” (Fortune 2001).

" Jaganvinder hir termen “optimerande” i en svag bemirkelse, for att beskriva

att aktdren mobiliseras av att de forvintade resultaten av handlingen ocksa
4ir onskvirda (dvs. att aktdren inte ir komplett irrationell), inte i den
stringare bemirkelse som ibland forekommer i rationalistisk teoribildning.
Utan ndgot svagt antagande ir fdrekomsten av motiv ingen forklaring alls,
eftersom det d4 saknas en forklaringslink mellan motivet och handlingen.
Man kan friga sig om inte motivets mobiliserande verkan i sjilva verket dr
en del av det vi avser med “motiv”.

KAPITEL 3: FRAN SYMBOLER TILL POLITIK

2° Begreppet “policy” dr svardefinierat (McCool 1995: 8—9). Jag anvinder hir

21

policy-begreppet for att dsyfta beslut om och genomférandet av offentliga
handlingsprogram som syftar till att uppné négot mal. Det innebir att en
policy normalt ir mer omfattande och komplicerad 4n ett enstaka politiskt
beslut.

Nyckelfraserna i Marchs citat ovan idr “preferences as they are normally
conceived” och “expectations of future consequences”. Fraserna kan tolkas

221



22

23

25

pa flera sdtt. Min kritik kommer att bygga pé en viss tolkning, ett forsvar
skulle med storsta sannolikhet bygga pa en annan.

De som pliderar for limplighetslogik skulle kunna tyckas gora gillande att
beslutsfactare (dvs. alla minniskor) regelbundet skulle friga sig: ”Vem ir
jag?”,”Vad dr det hir forsituation?”, ”Vad gor en sddan som jag i en situation
som denna?” (March 1994: 58). Envar vet act det forflyter mycket ldng tid
mellan de enstaka tillfillen nir en minniska stannar upp for att brottas
med “vem hon 4r” eller liknande existentiella grubblerier. Men menar de
inte bara att man ka7 modellera det rutiniserade beslutsfattandet som om
dessa frigor stilldes? Visst kan man det, precis som man 42z modellera
det som resultatet av en perfekt kalkyl med limpliga parametrar, som
resultatetav en direkt ingivelse frin Gud, eller for den delen som resultatet av
Djivulens forforiska makt, som en kombination av dessa bida faktorer, eller
ett odndligt antal andra fantasifulla méjligheter. Men precis som kritiker
av RcT-modeller pdpekar, miste det intressanta vara hur beslutsfattande
Jaktiskt gr till, inte hur det £an modelleras (jfr Popper 1969b). Ligg mirke
till act March hivdar att konsckvenslogiken kan goras till en underavdelning
av limplighetslogiken — ibland ingir det i rollen att relatera handlingar till
mal: it is rule following that is fundamental. Rationality is derivative”
(March 1994: 59). Avstindet mellan limplighetslogiken och det synsitt jag
forfikear blir dirmed betydande. Det ir oklart pa vilken aggregeringsniva
limplighetslogiken opererar. March talar om att inte bara individer utan
dven organisationer sdker vidta dtgirder som 4r “limpliga” i forhallande
till sin ”identitet” (March 1994: 57). Den hir framfdrda kritiken av [imp-
lighetslogiken ligger pd individniv. Att organisationer i stor utstrickning
styrs av opersonliga regler dr okontroversiellt (Allison & Zelikow 1999 jfr
Peters 2001: 38—42).

Tink pd en person som siger ”jag skulle aldrig kunna géra det, for jag skulle
fa s fruktansvirt diligt samvete efterdt” (dvs. internaliserad konsekvens)
eller ndgon som siiger ”jag skulle aldrig kunna gora det, fér de andra skulle
avsky mig efterdc” (externaliserad konsekvens).

Jag tackar Fredrik Melander for pdpekandet om 6verdrivna budget
ansprik.

Det hir 4r inte en limplig plats att ge en fullstindig kritik av limplighets-
logiken. En sddan redogérelse skulle dven inkludera olika neurologiska,
beslutsteoretiska och evolutionira aspekter av frigan. Limplighetslogiken
saknar en explicit mekanism for hur man hanterar konkurrerande roller
och konkurrerande handlingspreskriptioner — det finns ofta alternativa,
dmsesidigt uteslutande l6sningar, och individen ingdr samtidigt i flera
konkurrerande roller (son, far, granne, likare, medborgare, make)
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27

28

29

30

31

(problemet diskuteras men ingen lésning ges i March 1994: 73—75). Sidana
situationer kriver en #rade off mellan konkurrerande alternativ, och for varje
trade off behévs en verordnad metod for att viirdera hur viktiga olika roller
och alternativa dtgirder dr, men d& har man limnat limplighetslogiken.
Vidare, evolutionirt framstar det som osannolike act tva distinkta besluts-
mekanismer skulle uppsté i hjirnan. ’Examples abound to demonstrate
that natural selection tends to work ... by conserving something that
works, by selecting other devices which can cope with greater complexity,
rarely evolving entirely new mechanisms from scratch” (Damasio 1994:
190). Att betrakta rollstyrt beteende som uppfyllande av insocialiserade,
kontextberoende mélsittningar kriver ingen ny mekanism, utan ir just en
sidan vidare utveckling av en befintlig, mer grundliggande mekanism.

Detvar nogbara for forskare som var hirt drillade i modeller med fullstindig
rationalitet som Simons idé framstod som banbrytande.

I avsaknad av specialistkunskaper har jag varit tvungen att orientera mig
inom detta omrdde genom &6versiktsverk som jag bedomt vara allmint
erkinda och vederhiftiga (Marcus et al. 2000; Damasio 1994; LeDoux
1996; Pinker 1997).

Till saken hér att de oroskinslor som Marcus et al. talar om ligger pa en
méttlignivd. Detir fulle mojligt och framstdr som sannolikt att mycket hoga
kinslonivder, motsvarande panik, fértvivlan och depression, har negativ
inverkan pd inlirningsférmagan (Marcus et al. 2000: §8). Giftighet ligger
i doseringen.

Med detta avses att ndgon eller ndgra aktorer inte ir fulle tillfredstillda
med ett scenario dir beslutet aldrig fattas. Dirmed inte sagt att alla
policyprocesser skulle varavad Lundquist kallar for problemlésande snarare
in konfliktlgsande — dven konflikter ir ett problem i den vidare bemirkelse
jag anvinder ordet (Lundquist 1987: 125). Vad som hir avses ir att sakernas
tillstdnd, férutan det politiska beslutet, uppfattas som otillfredsstillande av
ndgon part. [ annat fall 4r det ett mysterium varfor man alls bemédar sig
act facea beslutet.

Resonemanget ir forstés bara giltigt for en situation dir det 4r nédvindigt
att beslutet uppfattas som legitimt. I en situation dir en hegemon ensidigt
under 6verskadlig tid kan diktera villkoren genom tvingsmedel torde
politisk argumentation inte anvindas till annat 4n att férsoka paverka
hegemonen.

For diskussion om hur politiska partiers strategiska malsittningar forhaller
sig till varandra, se Sjoblom (1968:78—87). I flerpartisystem méste partierna
16sa eventuella milkonflikter mellan programuppfyllelse, réstmaximering,
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maximering av parlamentariskt inflytande samt uppritthillande av
partisammanhéllning.

Det bor dock tillfogas att graden av specialisering och rollférdelning
naturligtvis kan skifta mycket mellan frigor och &ver tid. Exempelvis fann
Falkemark (1999) i tva trafikpolitiska studier att centralt placerade politiker
och lobbygrupper utévat det storsta inflytandet.

Detta slags kedjekoppling av beteendeménster férekommer i manga olika
situationer. Baumgartner och Jones lutar sig mot Schellings olika exempel
i den klassiska Micromotives and Macrobehavior (1978). Ofta ir individens
virdering av nigot beroende av hur minga andra som gor samma virdering.
Jagappladerar om tillrickligt mdnga andra gor det och accepterar utsvingda
byxben som estetiskt tilltalande om deras anvindning bara blir tillrickligt
utbredd. Nir omfattningen nér en kritisk massa kan beteendeférindringen
pd aggregerad nivd komma mycket snabbt.

Ett intressant undantag ir Nozick (1989: 286—287), som inte bara kom-
menterar den symboliska funktionen i valhandlingen, utan dven kritiserar
sin tidigare libertarianska position for att inte tillrickligt beakta vikten
av den roll staten har att symboliskt uttrycka engagemang for politiska
fragor och problem genom att ta sig an dem, "as a way of marking their
importance or urgency, and hence of expressing, intensifying, channeling,
engouraging, and validating our private actions and concerns toward them”
(1989: 287). Ett speciellt exempel pd symboliska inslag i en valrorelse dr den
nederlindska infér parlamentsvalet den 15 maj 2002. Det populistiska partiet
Pim Fortuyn List kunde framgdngsrikt fortsitta sin valkampanj och bli
nist storsta parti i parlamentet, trots att partiets enda politiska profil, Pim
Fortuyn sjilv, mérdats den 6 maj (Economist 2002b). En liberal politiker
beklagade sig 6ver att "the whole election could turn into a giant condolence
book for Fortuyn” (Economist 2002a). Uppenbarligen forestillde sig den
citerade politikern att viljarna inte bara drevs av instrumentella motiv i sin

valhandling.

I fallet Svensson handlade det noga riknat om att forsvara en policy, inte
ett policysubsystem.

KAPITEL 4: FORSTA FALLET: BREDBAND

36

37

Terminologin ir inte helt fastslagen. Jag har valt att folja den som anviinds
i prop. 1999 /2000:86.

Det var ett genombrott i bemirkelsen att 1T definierades som ett eget, nytt
politikomrdde med sina sirskilda villkor. Med tanke pd forkortningens
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breda innebérd, informationsteknik kan forstas kritikern hivda att frigorna
isjilva verket ir mycket gamla, exempelvis i form av radio, tv, telefoni, eller
for den delen telegrafer och tryckpressar.

Parallellt med rr-kommissionens tillkomst uppstod tvd andra organ som
bér nimnas. Kx-stiftelsen bildades i juni 1994 for att fordela de medel pa
ca 1 miljard frin nedlagda l6ntagarfonder som avsatts till de rr-satsningar
som den forsta 1T-kommissionen kunde komma att aktualisera (bet.
1993/94:ubur2). Under vdren 1994 bildades dven samverkansgruppen
Toppledarforum, initierad av Finansdepartementet, med foretridare for stora
statliga myndigheter samt kommun- och landstingsférbunden. Toppledar-
forum arbetade med att frimja rr-anvindningen i offentlig férvaltning.

Internet Protocol (1p) 4r en standard for hur information adresseras (hur
man fér ect datapaket att hitta fram till avsedd mottagare) mellan datorer
i ett nitverk, och anvinds for Internet-kommunikation. Ett 1p-nit, t.ex.
Internet, ir ett datornitverk som anvinder denna standard.

Mellan den 19 september och Sahlin-affiren framstod saken som avklarad
och Sahlin som den officiellt sjilvskrivna kandidaten sedan hon uttryckt
sitt intresse och Nygren offentligt meddelat att han inte kandiderade.

Jimfor denna formulering med den motion om en digital allemansritt som
centerpartiet presenterar ett ir senare (mot. 1999 /2000:1703), dir man anser
act riksdagen bér nu uttala ambitionen att snabbt (inom en femérsperiod)
bygga en heltickande digital infrastruktur”, utredningskraven giller nu
blott en snabbutredning av tekniska och ekonomiska férutsittningar.

I1-stiftelsen 4r en icke-statlig organisation som administrerar .se-dominen,
och dr dirmed en central institution vad svensk rr-infrastruktur betriffar.

Hearingar, som var en viktig del i kommissionens arbetssitt, var mycket
stora expertseminarier med inbjudna talare och dhérare, seminarier som
kunde ha nigot hundratal besokare.

I november hade den formuleringen skirpts till "mer eller mindre fantasifulla
forslag”. Det var tydligt att rr-kommissionen inte skulle i som de ville
(Niringsdepartementet 1999). Angiende storleken pd rT-kommissionens
forslag, bor det fortydligas att siffran handlade om storleken pd de
investeringar som ingick i visionen. Diremot férordade aldrig kommissionen
att investeringarna nédvindigtvis skulle ombesérjas av staten. Man tycks
ha tinkt sig ndgon form av statliga l&negarantier till kommunerna, men
finansieringsfrigan var timligen otydligt beskriven.
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For tydlighetens skull skall det papekas att sdvil denna rr-proposition som
1996 drs proposition berdrde lingt fler policyfrigor dn infrastrukturen, men
det ligger utanfor denna fallstudies ramar.

Likheten mellan “stamnit” och “stomnit” forvirrar. Stamnitet dr det
grundliggande transportnitet for elekericitet, stomnitet 4r motsvarigheten
i rr-infrastrukeuren.

For att kunna se pa tv genom datornitverken ir det nédvindigt med for-

bindelser i bredbandshastighet.

Undersskningen refererades i (mot. 1999/2000:7129), vilket visar att den
uppmirksammades politiskt.

En preliminir bedémning av vilka nit som marknadens aktorer inte sjilva
skulle bygga limnades den 3 april, dven detta efter att propositionen limnats
till riksdagen, sdledes (sou 2000:111: 35).

Man kan vidare notera att Rosengren hir i sjilva verket indireke tycks
argumentera for att den forda 1T-politiken skulle motiveras av okinda,
oférutsedda bieffekter som kommer att uppviga de uttalade huvudmaélen
som nog aldrig kommer att forverkligas.

Detkan nimnasattt-kommissionen och rr-infrastrukturutredningen valde
att definiera innebsrden av bredbandshastighet olika. IT-kommissionen
lade minimihastigheten vid 5 mbit/s, medan rr-infrastrukturutredningen
och regeringen lade den vid 2 mbit/s (sou 1999:134: 105 1999:85: 9; prop.
1999/00:86: 228).

Internet Society (1soc) med grupper som Internet Engineering Task Force
och Internet Engineering Steering Group.

"Den Nya Ekonomin” var termen som anvindes for att ssammanfatta de
drastiskt annorlunda ekonomiska samband som man forestillde sig skulle
styra foretagens agerande efter den digitala revolutionen (jfr Uvell 1999).

Rosengren deltog "pa grund av sin roll som statsrdd” inte heller formellt i
beslut som rérde kommissionens forslag till regeringen (1T-kommissionen
1999b).

Det politiska avtryck som Newsweek-artikeln gjorde skall inte underskattas.
Ledande politiker dterkom till den, och till konsultféretaget ipc:s ranking

av Sverige som virldens mest framtridande rt-nation, i mdnga sammanhang
(se exempelvis inledningen i mot. 1999 /2000:T29; Daléus 2000: 40).

Ett viktigt undantag var 1997 drs personaldatorsatsning.
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I den utstrickning frigan var politiserad s& gillde det teknikvalet mellan
tungvatten- och littvattenreaktorer. For kirnkraftens industripolitiska
dimensioner under denna tid rekommenderas Lindstrém (1991);
Schagerholm (1993); Leijonhufvud (1994).

Tidigare hade kirnkraftsmotstdndet i huvudsak tagit sig uttryck genom
lokala s.k. NimMBy-protester (Not In My Backyard!).

Upparbetning ir ett sitt att behandla (ej slutférvara) anvint kirnbrinsle
och innebir att man skiljer ut uran, plutonium och andra linglivade
radioaktiva imnen frin det anvinda brinslet. Detta utvunna material kan
sedan anvindas som brinsle i vissa slags reaktorer. Aterstoden ir kiirnavfall
som miste slutforvaras.

Den 16 januari 1980 gav Carlsson f6ljande beskrivning av avvecklingstakten:
"hogst tolv kidrnreaktorer skall anvindas under vad som 4r en tekniskt siker
livslingd, vilket bedéms vara ca 25 ar” (prot. 1979 /80: 64:16). Carl Tham,
dven han linje 2-foretriidare, uttryckte sig nistan identiskt nir han férklarade
attenligtlinje 2 skall "hégst tolv kirnkraftsreaktorer anvindaslingst under
vad som ir en tekniskt siker livslingd, vilket bedéms vara ca 25 &r” (prot.
1979/80:64: 13). En mycket snarlik formulering &terkom i propositionen
som regeringen presenterade med anledning av omréstningsresultatet (prop.

1979/80:170: 4).

Informellt hade dvriga partier varit medvetna om detta sedan hésten
(framgdr av Sundstrom 1993).

Statistik 6ver den svenska energibalansen kan litt bli mycket missledande om
man endast jimf6r den totala produktionskapaciteten (Twh) med den totala
forbrukningen. Ett annat angeliget problem som méste [6sas 4r nimligen
att hela tiden kunna tillgodose det momentana effektuttaget (Mw), dvs. att
vid varje 6gonblick kunna leverera efterfrigad strém. Kunden forvintar sig
att fa strommen levererad omedelbart nir man sticker i kontakten, inte nir
kraftbolaget fér tillginglig leveranskapacitet. Uppritthills inte den balansen
uppstar omedelbar effektbrist. Stromférbrukningen skiftar kraftigt dver
drets dagar och dygnets timmar, inte minst beroende pa viderlek och vanor
(se t.ex. sOU 1995:139 : underlagsbil. 9).

Nir Eisenhower héll sitt beromda Azoms for Peace-tal for ¥N:s general-
forsamling i december 1953 hade han ett strategiskt motiv. usa sldppte
data om atomenergin till linder som samtidigt underkastade sig en
internationell kontroll som skulle hindra spridningen av atomvapen. Detta
blev upprinnelsen till bildandet av 1aEA (Leijonhufvud 1994: 25-26).
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"Miljororelsen” 4dr noga riknat en oegentlig betickning i det hir
sammanhanget, eftersom opinionen fér bevarandet av naturen pi
1960-talet hade litet gemensamt med den sociala rérelse som den senare
forvandlades till under 1970-talet. Termen dsyftar hir bland annat Svenska
Naturskyddsféreningen och, under 1960-talet, centerpartiet.

Detta eftersom avskrivningstiden pd investeringarna skulle vara hogst acta
ar.

Jag finner detta nigot paradoxalt, eftersom det dirmed egentligen inte 16ste
trovirdighetsproblemet. Det ir tinkbart att samma &tgird syftade till att
uppfattas som en signal med ldg trovirdighet av vissa aktérer som motsatte
sig att avvecklingen inleddes, samtidigt som den skulle uppfattas som ett
genuint symptom (dvs. beslutet var en pose) av aktorer som dnskade att
avvecklingen inleddes. Detta 4r hypotetiska resonemang som jag inte kan
beligga.

Carlssons egna samvetskval 6ver &r 2010 visade sig tack och lov inte
vara djupare 4n att de raskt kunde sjilvlika sedan statsministern limnat
regeringen. I memoarerna frin 1999 skymtar aldrig nigon smirta 6ver det
utsuddade, "moraliska” slutdret. "Jag skidms inte ett 6gonblick ... Vikan nu
lugnt och odramatiske avveckla kdrnkraften” (Carlsson 1999: 284—285).
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SUMMARY

Symbolic politics is the degree to which political decision-making is
motivated, not by the tangible aspects of the decision, but by the inter-
pretation of what the decision represents symbolically. This can create
seemingly irrational or disproportionate responses from actors moved
by their symbolic interpretation of the issue, not by the tangible aspects
at hand. While symbolic politics is widely recognized as an important
aspect of political decision-making, the phenomenon is insufficiently
explored in political science.

The first aim of this book is to develop and systematize concepts and
mechanisms necessary for the study of symbolic politics. The second aim
is to make a preliminary evaluation of the explanatory power of the sug-
gested concepts. This is done by applying the concepts in two case studies
of current Swedish policy-making. The first case is a study of the decision
in 2000 to give state subsidies to broadband Internet connections. The
second case is a study of the decision in 1997 to commence the nuclear
power phase-out by closing the Barsebick nuclear power plant.

The study of symbolic politics has suffered from four shortcomings.
(1) ’Symbolic politics” has been a poorly defined concept; (2) Typologies
of different kinds of symbolic politics have been absent. The notion of
symbolic politics’ has accordingly been used to stand for a range of dif-
ferent phenomena; (3) The theoretical link between symbolic politics
and mainstream political science has been unclear. Symbolic politics
has not been an integrated part of more general theories of political
decision-making; (4) The study of symbolic politics has suffered from
methodological problems in establishing symbolic factors in a decision-
making process.

I suggest that symbolic politics can be defined negatively, as being
those aspects of a political decision that are not tangible. Any definition
of symbolic politics is bound to be too wide to be analytically useful.
Nevertheless, it is possible to identify and define varieties of symbolic
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politics in a more precise manner. The taxonomy of symbolic politics
consists of four varieties: categories, principles, examples, and expressions.
Each variety is associated with certain mechanisms.

Categories are ways to create a symbolic connection between politi-
cal issues by cognitively grouping them together. This connection can
create a contamination-effect where an issue is attributed characteristics
belonging another member of the group (guilt-by-association). Princi-
ples are ways to give the categorization normative implications: since
the issues are alike, they should be treated alike. The principle causes a
value-transference, giving each member of the group the collected value
of the entire group. Examples are instances where a single member of the
group is offered as prototypical example of the entire group. Dramatic
events are often interpreted as “typical” representations of a larger, more
abstract societal problem. This can result in an overkill-effect where the
solution addressing the larger problem, is designed to meet the specific
requirements of the single, prototypical member, instead of the larger
problem, which it represents. An expression is the communicative use
of political decisions. An act can be interpreted as a deliberate signal or
an unintended symptom of the actor’s intentions, resulting in a value-
transference: the expressive action is given the value of the message it is
interpreted to convey.

The taxonomy of symbolic politics can be incorporated in general
theories of policy processes and political decision-making. Caregories
play an integral part of almost all public policy theories, and can help to
explain problem-definition processes. Principles are techniques to expand
the scope of a political conflict and mobilize new groups of actors. Ex-
amples are important to raise attention, both on an individual level, and
on the political agenda. Expressions can be used both to expand and to
contract the scope of a political conflict. Defenders of an existing policy
subsystem can use expressions to substitute reassuring signals for tan-
gible output. Actors trying to break down the subsystem can introduce
an interpretation of existing policies as being expressions of threatening
intentions, thereby mobilizing new groups of actors.

It is inherently hard to establish the presence of symbolic political
factors in political decision-making. I argue that this can be done by
counterfactual interpretation. The decision is first analysed counterfac-
tually. The relevant question is then: What would a rational actor do in
this situation, if she acted purely instrumentally? The actual behaviour
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is compared to the ideal instrumental behaviour. The resulting discrep-
ancy is an interpretable space where symbolic political factors can make
a residual explanatory contribution. These factors are then provisionally
established by hermeneutic interpretation.

The first case study, the broadband decision in 2000, reveals a mixture
of instrumental and various symbolic factors explaining the decision.
The decision deviates from an ideal instrumental behaviour consider-
ing the facts known by the actors. Broadband connections were used as
a prototypical example of Internet and information technology. This
made the broadband issue attractive for expressing general 11-policies. In
order to signal governmental commitment to 1T, the social democratic
government changed their previously demand-based policy towards a
more supply-oriented one.

The second case study, the decision in 1997 to commence the nuclear
power phase-out by closing the Barsebick nuclear power plant, reveals
a similar mixture of symbolic and instrumental motives. After a refer-
endum had decided against the use of nuclear power in Sweden, it was
decided in 1980 that all nuclear power should be phased-out before 2010.
Fifteen years on, the credibility of this decision had successively eroded,
creating a situation where few believed the government’s oral assertions
that the phase-out would be accomplished. In the mid-1990s, the govern-
ment faced a situation with drastically conflicting energy-political goals.
The phase-out could not be completed before 2010, if not other, even
more urgent goals were to be sacrificed. At the same time, the govern-
ment had created a strong symbolic connection between implementing
the 2010 phase-out and showing respect for democratic values. By closing
one nuclear reactor, and thereby sending a strong symbolic signal reas-
suring of the government’s commitment to the phase-out, it was possible
to abandon the 2010-limit without being accused of disrespecting the
popular will. This instrumental use of symbolic politics solved the im-
mediate goal-conflict for the time being.

The symbolic political taxonomy is concluded to hold enough promise
to warrant further elaboration. Symbolic politics can be studied as an
entangled web of instrumental and symbolic motives. It is not a form of
decision-making of its own. To a greater or lesser degree symbolic factors
can be found in most political decisions.
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