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Abstract

In this dissertation, the Swedish transport aid constitutes a case study with the aim of empirically testing the presence of
institutional path dependency. In New Institutional Economics the concept institutional path dependency is used for
analyzing why institutions that do not promote growth are developed even when better solutions are available. In this
study, institutional path dependency is defined in the following way: institutional path dependency is when new
institutional conditions develop in a way that maintains an economic and social practice within the sector of the
economy that the institutional condition regulates.

The transport aid was introduced in 1971 and is a part of Swedish regional policy. The transport aid is allocated to
certain goods-producing companies in northern Sweden in order to subsidize their cost of transportation. The aim was
that these companies would strengthen their ability to compete in markets in southern Sweden and abroad.

In order to perform a test of the existence of path dependency, three criteria for path dependence were defined. The
first of these criteria is that new institutional conditions arise with a maintained practice within the regulated sector. The
second criterion for path dependency is that the institutional condition subsists when there are other alternatives which
are better and well-known from the point of view of public economy. A third criterion for path dependency is that an
institutional condition is given a new legitimacy when interest groups state new motives for it.

The study has shown that a practice from the previous traffic policy has lived on in the institutional condition of the
transport aid, through a continued subsidization of the cost of transportation similar to a historical tradition in early
railway policy (for example in the Norrland tariff). A relatively large part of: the transport aid has in practice been
subsidizing transports of relatively unprocessed goods, which was a reason for the criticism that the transport aid
received in previous studies. A practice from earlier traffic policy, which entailed leveled costs of transportation, has
been difficult to combine in practice with goals from regional policy that have emphasized growth and industrial
development. This indicates a path dependent development of the transport aid, since it's practice seems to be related to
another "path" than main stream regional policy.

Since the transport aid was continuously criticized in parliamentary reports and debates for conserving the economic
structure in the support area and for distorting the competition on the transport market, there was probably a certain
pressure to change the transport aid or replace it with other measures that were more neutral with regard to competition.
This pressure of change was brought to a head in the parliamentary resolution from 1990, when the Government
suggested radical changes in the design and organization of the transport aid. The Government bill was however
rejected by Parliament, and the transport aid continued in the same form as before. Therefore, the transport aid has not
followed changes in regional policy at large, neither with regard to organization nor formal goals, in spite of the fact
that both the Government and the officials in the Transport Council (the administrative organization) have urged on an
adjustment of the transport aid to fit the general direction of the regional policy at large. If the general direction of the
regional policy in the 80s and 90s reflects a more growth oriented economic policy, then the transport aid has resisted
institutional change, in spite of the fact that better and more well-known alternatives have existed with regard to
promoting growth. The second criterion for institutional path dependency may therefore be considered fulfilled.

Interest groups have on several occasions expanded the base for legitimacy of the transport aid by presenting new
arguments to support it. One example of expanded legitimacy is that the transport aid was directed towards small and
medium-sized companies in the 1980s. Such arguments were not presented when the transport aid was introduced in
1970, but was later emphasized by members of the Center Party and the Social Democratic Party. An interesting aspect
of this institutional change is that the new motives also were characterized by ideological preferences for equality, since
the transport aid with the help of this change would be able to support small firms in their competition with large firms
in the same sector. This supports the assertion that the legitimacy of the transport aid has been derived from informal
ideological preferences for equality rather than ideological preferences for growth, though the formal goals for the
transport aid have been growth related. The conclusion is consequently that interest groups over time have managed to
establish a stronger ideological legitimacy for the transport aid. All three criteria for institutional path dependency can
therefore be considered fulfilled in the case of the transport aid.
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Forord

Att motivera valet av avhandlingsamne &r inte alltid sa enkelt. Vinner fran tiden
fore forskarutbildningen tycker att transportstddet later som ett vildigt trist och
avgransat omrade att dgna fem &r av sin ungdom &t att utforska. Som tur ar kan
man nirma sig forskningsobjekt pad flera olika sitt. Har har min personliga
bakgrund formodligen spelat roll. Nir jag borjade forskarutbildningen véaren
1995 hade jag just avslutat tio &r av ungdomspolitisk aktivitet och ville skriva en
avhandling om ekonomisk politik. Badde ekonomiska och ideologiska perspektiv
intresserade mig. Att det blev en avhandling om just transportstddet beror
diaremot mer pd det forskningsprojekt - Transporter och kommunikationer i
perspektiv. Marknader, ndtverk och regelfordndringar i svensk kommunikations-
sektor i hundra dr - som jag fick min forsorjning genom &n pé personliga prefe-
renser. Min utgangspunkt var darfor att avhandlingen inte bara skulle handla om
transportstddet, utan ocksd om villkor for ekonomisk politik i1 ett vidare
perspektiv. Det 4r 1 detta sammanhang som institutionell teori och begreppet
stigberoende framstod som en fruktbar teoretisk utgdngspunkt for att smilta
samman ekonomiska och ideologiska perspektiv i min undersokning. Begreppet
stigberoende har inte varit helt enkelt att handskas med ur analytisk synpunkt.
Ibland har jag misstdnkt att dven min egen forskning drabbats av ett
stigberoende, nir tankeférmdgan pertodvis gatt i baklas. Under sdédana morka
stunder har avhandlingsarbetet dnda fortsatt att utvecklas, mycket tack vare den
goda stimningen och arbetsmiljon pa institutionen for ekonomisk historia.
Diarfor gar mitt forsta tack till arbetskamraterna pé institutionen for ekonomisk
historia i Umead, ingen namnd och ddrmed ingen glomd. Ett sérskilt tack vill jag
daremot rikta till mina handledare, fil. dr. Lena Andersson-Skog och professor
Olle Krantz, som bidragit med handledning savil i avhandlingsarbetet som i det
akademiska livet, med dess sociala koder och for en nyantagen doktorand
obekanta kulturella monster. Aven fil. dr. Chris Hudson, fil. dr. Lars Westin och
fil. dr. Jan Ottosson har bidragit med betydelsefulla synpunkter under avhand-
lingsarbetets gang. Ett sarskilt tack vill jag ocksa rikta till Kenneth Backlund,
Erik Bergkvist, Tomas Sjogren och Jesper Stage som under vilda lunch-
diskussioner stiandigt utmanat min argumentations- och tankeférmaga - och inte
minst fyllt vardagen med givande social samvaro. Avslutningsvis vill jag rikta
ett stort tack till Kommunikationsforskningsberedningen, som finansierat
projektet Transporter och kommunikationer i perspektiv, inom vilket avhand-
lingsarbetet bedrivits.
Umed i oktober 1999

Thomas Pettersson
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Del | - Teoretiska och empiriska utgangspunkter

1 Institutionell férdndring och stigberoende i ekonomisk-historisk
forskning

En central fragestillning i ekonomisk historia &r varfor vissa lander ar relativt
rika medan andra forblir relativt fattiga. En rad forskare har 1 detta sammanhang
stillt frédgan varfor lander med en langsammare ekonomisk utveckling inte i
storre utstrackning "importerar" bittre organisationstekniker och mer effektiva
ekonomiska regleringar, som visat sig ge battre forutsattningar for ekonomisk
tillvixt i andra linder.! Det tycks inte rdda konkurrens pa lika villkor nér det
géller val av ekonomiska regleringar. Dessutom finns flera exempel pa att
regleringar inte fir det avsedda resultatet. Nir nya ekonomiska regleringar
etableras lyser den forviantade ekonomiska utvecklingen med sin franvaro. Ett
aktuellt exempel ar forsoken att reformera det forna Sovjetunionens ekonomi,
dir nya regleringar med utgangspunkt i marknadsekonomiska principer inte
tycks innebira att ekonomin i praktiken fungerar annorlunda &n forut.
Ekonomisk-historikern Douglass C. North har i detta sammanhang hivdat att det
snarare hor till det normala att sddana "reformforsok" misslyckas.” Trots att det
finns exempel pa mer lyckade institutionella férhdllanden i omvirlden férmar de
inte konkurrera ut de siamre institutionella forhallandena. Det ar darfor inte
sikert att ett land ens pa lang sikt utvecklar effektiva och &ndamalsenliga
institutioner som framjar utveckling och ekonomisk tillvaxt. Orsaken till detta ar
enligt North att de ekonomiska spelreglerna, eller med andra ord de
institutionella forhallandena, ar djupt rotade 1 samhallets kultur och historia och
darfor svara att fordndra. Att bryta ett utvecklingsmonster tar darfor 1ang tid och
stiller stora krav pa samhillet och ekonomin. North anvinder begreppet
institutionellt stigberoende for att analysera varfér samhillen fortsitter att
utveckla institutioner som inte frimjar tillvixt, dven nir bittre 16sningar finns
tillgangliga.’ Samtidigt finns historiska exempel pa linder som bryter sig ur ett
institutionellt stigberoende och lyckas inritta institutionella forhallanden som
vinder den negativa utvecklingen.* Men vad #r stigberoende?

' North (1990).

? For en diskussion av forsoken att reformera den ryska ekonomin utifrén institutionell teori,
se Winiecki (1996), samt North (1996).

* Institutionellt stigberoende anviinds for att skilja begreppet fran andra former av
stigberoende, till exempel biologiskt stigberoende i evolutionira teorier. Se North (1990), ss.
92-96. Fortsittningsvis avser begreppet stigberoende ett institutionellt stigberoende om inte
annat anges.

* Se till exempel North & Weingast (1996).



Stigberoendebegreppet har anvints utifrdn olika teoretiska och empiriska
utgangspunkter i samhéallsforskningen. Ekonomisk-historikern Paul Davids klas-
siska artikel Clio and the Economics of QWERTY fran 1985 framstar dock som
en gemensam namnare och en utgéngspunkt for begreppets anvindning i en
ekonomisk-historisk kontext. David lanserade begreppet "QWERTY-nomics" for
att ge namn at en sérskild typ av inldsningseffekter, som inte kunde forklaras
genom att endast ekonomiska drivkrafter studerades.” David genomforde en
teknikhistorisk studie, dir han visade hur den forsta skrivmaskinens tangentbord
bildade standard for senare losningar och skapade ett stigberoende som
forhindrade att effektivare tangentbord inférdes under senare skeden, trots att de
tidiga tekniska begransningarna snabbt gvervanns. David var inte forst med att
beskriva dessa effekter, man hans artikel fick ett stort genomslag, inte minst tack
vare det slagkraftiga empiriska exemplet.® David hdvdade att flera samtida
studier visade att de nya tangentborden var effektivare, men trots att det
existerade bittre losningar valdes dessa inte till forman for den etablerade
16sningen. Detta beteende var svart att forklara inom ramen for renodlad
neoklassisk ekonomisk teori, dar battre 16sningar forutsétts konkurrera ut simre
pa marknaden. Detta "irrationella" beteende brukar anges som ett symptom pé en
stigberoende utveckling.” Enligt David initieras stigheroendet i ett tidigt skede av
utvecklingen, som karaktdriseras mer av tillfalligheter och enskilda individers
beslut 4n av generella forlopp:

"4 path dependent sequence of economic changes is one of which
important influences upon the outcome can be exerted by temporally
remote events, including happenings dominated by chance elements

rather than systematic forces".®

For att faststilla forekomsten av stigberoende delade David in utvecklingen i
sekvenser, dir ett inledningsskede, med till synes obetydliga val mellan tekniska
l6sningar ex ante, fick avgérande - och for de samtida aktdrerna ovintade -

* Begreppen inlasningseffekt och stigberoende definieras senare i denna avhandlingsdel.

¢ Exemplet med tangentbordet var kint redan tidigare och det férdes en debatt under det tidiga
1980-talet om hur forekomsten av stigberoende skulle kunna faststillas. Se Arthur (1994), ss.,
xvii. North (1990), s. 93f. menar dock att Davids artikel var avgérande for hur begreppet
stigberoende kom att anvéndas av ekonomisk-historiker efter mitten av 1980-talet.
Konkurrensen mellan hemvideosystemen VHS, Betamax och Video 2000, som VHS gick
segrande ur, ir ett annat empiriskt exempel som forekommer i forskning om tekniskt
stigberoende.

7 Studier av stigberoende brukar innefatta kontrafaktiska resonemang som ett led i att
faststilla forekomsten av stigberoende. Svérigheten ligger dock i att beldgga att dessa mer
effektiva alternativ verkligen var kinda ex ante. Det 4r inte tillrackligt att visa att aktGrerna
hade kidinnedom om bittre alternativa I6sningar. Dessa 16sningar méste ocksé framsta som
bittre 1 den samtida historiska kontexten.

® David (1985), s. 332.



konsekvenser for utvecklingen pa lang sikt. Tidigare fattade beslut avgransar de
framtida valmojligheterna, vilket David menade leder aktorer in i1 ett stig-
beroende beteende. Historien kan darfor enligt David ha en egen forklarande
kraft: "it is sometimes not possible to uncover the logic (or illogic) of the world
around us except by understanding how it got that way".’ Detta rymmer en kritik
av neoklassisk statisk jaimviktsanalys, som enligt David strivar efter att isolera i
grunden historiska forlopp frin sitt historiska sammanhang. Stigberoendebe-
greppet tillfor darfor ett perspektiv pad hur specifika historiska forhallanden
paverkar aktorers sitt att fatta beslut och hur detta paverkar den ekonomiska
utvecklingen pé lang sikt. Nyttan av att studera stigberoende i ett ekonomisk-
historiskt sammanhang dr dérfér uppenbar.

Samhallsvetenskapliga studier av stigberoende har efter Davids tidiga arbete
bade breddats och fordjupats i och med att begreppet stigberoende integrerats i
de skolbildningar som kallas New Institutional Economics (NIE).'” Den bredare
forskningsansatsen bestdr i ett vidare teoretiskt ramverk an det 1 Davids mer
empiriskt inriktade studie, medan fordjupningen bestar av den mingd empiriska
fallstudier av institutionell fordndring och stigberoende som utférts inom ramen
for NIE:s ansats. I NIE studeras institutionernas betydelse for den ekonomiska
utvecklingen. Institutioner dr de lagar, regler, sedvinjor och traditioner som
utgér de socialt konstruerade ramarna fér ménniskors handlingar. Har ska en
viktig distinktion goras mellan Davids studie och NIE. David utgar namligen
fran ett tekniskt stigberoende och inte ett institutionellt stigberoende, som &r
centralt 1 NIE och i denna avhandling. En annan skillnad ar att studier i NIE av
institutionell forandring och institutionellt stigberoende analyserar utvecklingen
pa makroniva, till skillnad frén Davids studie som fokuserar pd mikroniva. Ofta
framstédlls 1 NIE teknisk utveckling som den viktigaste drivkraften bakom
institutionell forandring, medan sociala, kulturella och politisk-ideologiska
faktorer 1 storre utstrackning anses verka for kontinuitet. Detta kan vara en orsak
till att studier av institutionell fordndring pd senare tid starkare betonat
ideologiska, kulturella och samhéllsorganisatoriska férhallanden. Gemensamt for
dessa studier 4r att de undersoker hur och varfor institutionell férandring sker.
Aspekter pd institutionellt stigberoende inkluderas ofta i sddana studier, som en
sarskild form av institutionell forandring. Daremot skiljer de sig &t nédr det giller
empirisk inriktning och synen pa aktdrernas roll i institutionernas tillkomst och
utveckling. Ett genomgéende tema 1 forskningen om institutionell forandring &r
dock relationen mellan institutionella forhallanden, intressegrupper och staten,
dar staten ses som bade en aktor och en arena for beslutsprocesser. Ekonomen
Anne O. Kreuger visar i en fallstudie av den amerikanska sockerregleringen att
en enkel modell med utgéngspunkter i intressegruppernas egenintresse inte kan

® David (1985), s., 332.
° Jamfor David (1985), Arthur (1988), North (1996) och Dixit (1996).



forklara dessa gruppers agerande i denna fraga.'' Trots att sockerregleringen
gynnade producentintressen och missgynnade konsumentintressen och trots att
badde konsument- och producentintressen var politiskt vélorganiserade, fick
sockerregleringen uttalat stod fran bada grupperma. Till stod for socker-
regleringen framfordes dessutom olika motiv vid olika tidpunkter. I ett inledande
skede var utrikespolitiska motiv 6verordnade medan ett behov att korrigera
marknadsmisslyckanden framfordes som motiv vid senare tillfillen. Kreuger
betonar darfor att "regulations must be seen in light of the economic-political
forces that it sets in motion to result in continuing evolution of the pro-
gramme".'? Aven ekonomen Avinash K. Dixit har i en fallstudie av GATT-
avtalet visat att motiven for en reglering kan fordndras och bidra till att
regleringen finns kvar 1angt efter att den ekonomisk-politiska kontext dar den
etablerades foriandrats.'> Dixit argumenterar, i analogi med Davids studie av
tangentbordets historiska utveckling, for studier av "the politics of QWERTY",
dir inte bara ekonomisk-tekniska faktorer védgs in utan @ven den politiska
beslutsprocessen studeras. Dixit menar att studier av det "politiska landskap"
som regleringar bade uppstar i1 och bidrar till att férdndra, kan sprida ljus over
varfor en reglering, niar den vil etablerats, ofta stdr emot krav pa forandring.'
Detta bredare ekonomisk-politiska perspektiv pd institutionellt stigberoende
kommer att tillimpas 1 denna avhandling.

I ett svenskt sammanhang har ekonomisk-historikern Lena Andersson-Skog
visat hur ekonomisk férindring, jarnvigspolitiska malsittningar, formella
institutionella ramar och SJ som organisation interagerat med varandra i ett
langre historiskt perspektiv. Andersson-Skog menar att institutionell foréandring
sker i ett samspel mellan organisationer, institutionella forhallanden och de nya
mbojligheter att agera som den ekonomiska omvandlingen ger organisationen."
Den ekonomiska forandringens inverkan pé organisationernas mojligheter att
uppfylla definierade rittigheter och skyldigheter inom det -etablerade
institutionella ramverket dr den huvudsakliga drivkraften bakom institutionell
férandring, enligt Andersson-Skog. Organisationerna kan enligt Andersson-Skog
péaverka de institutionella férhallandena pa tva sitt. I det forsta fallet genom en
stindigt pagdende process, dar vardagliga handlingar och sma beslut pé
mikroniva i det ldnga loppet péverkar de informella institutionernas innehall
genom forandrad praxis och underminerar de formella institutionernas
legitimitet. I det andra fallet genom att organisationerna paverkar institutionerna
via det politiska systemet. I det senare fallet kan mojligheterna att forandra en
institution begrinsas om institutionens legitimitet &r given.'® Andersson-Skog

"' Kreuger (1996), ss., 202-207.

2 Kreuger (1996), s. 173.

1 Dixit (1996), ss., 25-28, samt ss., 124-141.
' Dixit (1996), s. 28.

'* Andersson-Skog (1993), s. 16ff.

' Andersson-Skog (1993), s. 19.



menar darfor att det finns stora mojligheter att ett institutionellt forhallande
bevaras om det finns en bred politisk enighet om att forhallandet ar legitimt
utifrdn ideologiska preferenser (som till exempel att det &r rittvist), trots att de
ekonomiska forutsittningarna foérandras. Ett exempel pd stigberoende #r det
institutionella forhallandet 1 jarnvagssektorn mellan 1920 och 1988. Det drgjde
till 1988 ars jarnvagspolitiska beslut innan SJ:s verksamhet omgavs med ett nytt
institutionellt forhallande, trots att en "institutionell dissonans" kunde pavisas
sedan meilankrigstiden, med dess snabba omvandling pa transportmarknaden nér
det giller relationen mellan samhillets efterfrigan pad transporttjinster och de
institutionella ramarna for SJ:s verksamhet.'” Hir spelade ideologiska fore-
stillningar stor roll for att ge statsbanehushallningen legitimitet 1angt efter det att
dess betydelse for samhéllsekonomin forandrats.

En annan central ekonomisk verksamhet har studerats av ekonomisk-
historikern Mats Larsson, som visat att det svenska finansiella systemets
utveckling omvixlande burit drag av stigberoende och snabb forindring.'®
Larsson intresserar sig framst for var 1 det finansiella systemet stigberoende
upptrader respektive fordndring initieras. Fordandringens drivkrafter kan enligt
Larsson hdrstamma antingen frén marknadens aktorer, dér efterfrdgan paverkar
institutionernas utformning, eller frdn pétryckningar frdn politiska intresse-
grupper i samhillet, eller fran forindrade politisk-ideologiska preferenser."
Larsson hivdar att de tva senare faktorerna spelade roll i ett tidigt uppbyggnads-
skede, medan marknadsaktorer spelat stérre roll i senare skeden. Drivkrafterna
bakom institutionell forandring beror dérfor enligt Larsson dels pd hur
institutionellt "mogen" branschen ar och dels pa de marknadsférhallanden som
rader inom branschens verksamhetsomrade.*

Den politiska beslutsprocessen r en viktig utgadngspunkt i studiet av intresse-
grupper och deras paverkan pé statliga regleringar. Historikern Ulf Hamilton har
1 detta sammanhang studerat de grupper som haft inflytande over valet av olika
tekniska l6sningar i samhillet.”’ Hamilton konstaterar att de politiska besluten
formats av hur olika niringsgrenar och andra aktérer varit representerade i frAgor
om stora samhillstekniska satsningar, dir han anger satsningarna pa Goéta kanal,
statsbanorna och vignitet som exempel.”? Tillgangen till bade politiska och
statsbyrakratiska arenor har i dessa fall varit avgorande. Hamilton visar pa en
lang tradition av relativt stark militdr representation i beslutsprocessen kring

"7 Andersson-Skog (1993), 195ff.

'® Larsson (1998), s. 27f.

' Larsson (1998), s. 27ff.

* Kreuger (1996), s. 208, betonar att ett institutionellt férhallande kan vinna stéd frén nya
intressegrupper efter det etablerats i och med att kunskap om dess ekonomiska betydelse
spridits till nya grupper. Institutionellt mogna sektorer 1 ekonomin med vil utvecklade och
vilkédnda institutionella forhallanden kan dérfor vara kénsligare for ett stigberoende.

! Hamilton (1997), s. 13ff.

22 Hamilton (1997), s. 221.



dessa fragor. De tekniska aktorerna, till exempel utredare och forskare, hade
daremot ett relativt begransat direkt inflytande i beslutsprocessen i Hamiltons
undersékning.” Dessa hade dock en central roll eftersom de bidrog till att
legitimera beslut och ta fram beslutsunderlag. Aktérernas representation i
beslutsprocessen har varit relativt oférindrad sedan 1800-talets mitt.** Hamiltons
studie bidrar till en stigberoendeansats genom att den visar pd den stora
betydelse som den politiska beslutsprocessens utformning och skillnader i
aktorers tillgang till politiska arenor har for att ett institutionellt stigberoende ska
uppritthallas.

Ekonomisk-historikern Hans Sjogren har 1 sin studie av Saléninvest analyserat
ett institutionellt forhallandes betydelse for aktérerna pa mikroniva.” Sjdgrens
studie visar att de institutionella forhdllandenas utformning férsdmrade mojlig-
heterna for ledningen 1 Saléninvest att anpassa foretaget till den nya marknads-
situationen efter 1970-talets olje- och varvskris. Aven om det institutionella
forhallandet i detta fall begriansade aktorernas strategiska valmojligheter, finns
dgven en paverkan 4t motsatt hall. Sjogren betraktar institutionerna som
"bekriftelser pd redan intrdffade hiandelser, vilket lagger tyngdpunkten pa
institutionell foridndring hos organisationerna".”® Institutionell férindring ini-
tieras enligt Sjogren pd mikronivd, genom att aktdrerna finns i ett spanningsfilt
mellan de institutionella spelreglerna och de nya mojligheter och begransningar
som den ekonomiska omvandlingen ger.

I studier av beslutsprocesser ar intressegruppernas drivkrafter av stort intresse.
Har finns dels en distinktion mellan normativa (allminintresseteoretiska)
ansatser och public choiceansatser. I det senare fallet dr definitioner av intresse-
gruppers egenintresse av stor betydelse. Sociologen Frank Dobbin utgir i en
jamforelse av jarnvégspolitiken 1 tre lander frn att rationalitet 1 ekonomisk-
politiskt beslutsfattande ar kulturellt betingat och darfor kan skilja sig &t mellan
olika linder.”” Dobbin jimfér den politiska kulturen (uppfattningar om var
makten bor ligga, om politisk legitimitet och om synen pa ekonomisk effektivitet
och rationalitet) i USA, Frankrike och England. Han férsoker finga en nationell
"anda" for bade politik och ekonomi.” Nir det nationella intresset i USA bérjade
svanga frdn huvudsakligen militdra nationella intressen till 1 huvudsak
stimulanser for ekonomisk utveckling, formades den ekonomiska rationaliteten
efter dessa tidigare politiska strukturer, som priglats av skarp maktdelning
mellan lagstiftande och exekutiv makt och en stark stdllning foér den lokala
beslutsnivan.”” Den amerikanska jarnvigspolitiken kom darfér att priglas av

* Hamilton (1997), s, 223.

*' Hamilton (1997), s, 224f.

** Sjogren (1999)

** Sjsgren (1999), s. 32.

7 Dobbin (1994)

» Dobbin (1994), s. 22.

* Dobbin (1994), ss. 213-222.



samma filosofi; den centrala makten lade sig inte i jamvégens utbyggnad, som
istdllet blev en fraga for lokala aktorer. I Frankrike fanns ddaremot en tradition av
en stark central statsmakt, som hade en hog grad av sjdlvbestimmande.
Attityden 1 jarnvagsfrdgor blev ocksd av ett liknande slag. Staten tog ett
overgripande ansvar for att planera och finansiera ett nationellt jirnvagssystem.
Uppfattningarna om rationalitet 1 ett tidigare avseende (statsmaktens organisa-
tion) blev ocksd principer for vad som anségs vara en ekonomiskt rationell
industripolitik och i forlingningen ett ekonomiskt rationellt beteende.’® Dobbin
pépekar att de nationella politiska strategierna inom jarnvagspolitik forblivit
desamma, trots att den statliga organisationen fordndrats frdn grunden sedan
1800-talet.’' Detta tillfor ett makroperspektiv pa stigberoende, genom att
Dobbins studie fokuserar pa kulturella aspekter och pa tidiga institutionella
forhdllanden som monsterskapande for senare institutionella 16sningar. En
slutsats utifran Dobbins undersokning torde vara att en fallstudie, dar ett
institutionellt férhallande ska granskas utifran forekomsten av stigberoende, bor
omfatta en langre historisk tidsperiod for att analysera tidigare monsterskapande
forhdllanden 1 den sektor som undersoks.

Ur dessa inledande empiriska exempel pa forskning om institutionell
forandring kan nagra slutsatser dras om stigberoendets struktur och om
drivkrafterna bakom institutionell férdndring. I nésta avsnitt ska darfor begreppet
stigberoende diskuteras och kritiseras mot bakgrund av de tidigare refererade
studiernas resultat.

1.1 Stigberoendebegreppets komplexitet

Den kritik som riktats mot studier av stigberoende kan sammanfattas i tre
huvudpunkter. For det forsta finns en svarighet att beldgga forekomsten av
stigberoende, eftersom begreppet stigberoende &r svart att operationalisera och
testa. Det dr i detta sammanhang svart att empiriskt beldgga att utvecklingen ex
ante kunde ta en ekonomiskt mer gynnsam vig, trots att det verkliga utfallet blev
ett annat.** Detta kan vara en orsak till att de flesta av de tidigare refererade
studierna av institutionell forandring endast implicit ndmner forekomsten av
institutionellt stigberoende. For det andra riktas kritik mot anvéndningen av
stigberoendebegreppet fran neoklassiska ekonomer, som menar att de flesta
stigberoendefenomen kan forklaras inom ramen for en modifierad neoklassisk
ekonomisk teori. Ekonomerna Stan J. Leibowitz och Stephen E. Margolis har
darfor pekat pa nodvindigheten att infora distinktioner i stigberoendebegreppet,
for att dra tydligare teoretiska grinslinjer mot neoklassisk teori. Leibowitz &

*® Dobbin (1994), ss. 213-222.
*' Dobbin (1994), s. 10.
*2 Fér en utveckling av denna kritik se Arthur (1994), ss. 13-15.
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Margolis finner tre former av stigberoende, som skapas pé olika grunder.”® Den
forsta formen av stigberoende bygger pad malrationella forestdllningar. Det
stigberoende beteendet framstar d& for aktorerna som ex ante det ekonomiskt
mest rationella sittet att hantera en specifik verksamhet. Den andra typen av
stigberoende upptrader da det ar svart att finna tillrackligt beslutsunderlag for ett
visst beslut. Med storre osakerhet 1 beslutsprocessen tenderar aktorerna att vdlja
traditionella, beprévade losningar. Den tredje (och starkaste) formen av
stigberoende kan sparas da man i en organisation ar medveten om att det finns
bittre (ur foretagsekonomisk synvinkel) alternativ, men dnda viljer att folja ett
invant monster. De tva forsta formerna av stigberoende 4r enligt Leibowitz &
Margolis férenliga med en modifierad neoklassisk ansats, medan den tredje
formen av stigberoende inte dr det. For det tredje kritiseras
stigheroendebegreppet av historiker, som papekar att stigberoende inte ar ett
meningsfullt analytiskt redskap ifall begreppet bara anvinds som en synonym
for tradition, kultur och andra sociala strukturer med langsiktiga verkningar. En
analytiskt anvindbar definition av stigberoende bor darfor bygga pd en
distinktion  mellan  stigberoende och andra  lingsiktiga  generella
samhillsstrukturer, som ocksd bidrar till att ge kontinuitet &t méanniskors
handlingar. En sddan definition bér ocksd kunna visa pa nédr och varfor ett
stigberoende avbryts.** Utifrin denna kritik kan ett antal slutsatser dras om
lampliga utgadngspunkter for en studie av institutionellt stigberoende.

Staten framstdr som en central arena i en undersékning av stigberoende,
eftersom det ofta ar statliga ekonomiska regleringar som star i fokus for studier
av institutionell forandring. I empiriskt avseende tycks komparativ forskning
vara en fruktbar ansats, eftersom jamforelser av institutionell foréndring pa olika
ekonomisk-politiska omrdden och pd olika samhillsorganisatoriska nivaer
framstdr som en viktig utgangspunkt for att studera drivkrafter bakom stig-
beroende. En studie av stigberoende bor ocksé innefatta flera samhéllsnivaer, dér
institutionella 16sningar kan analyseras utifran tillampad praxis pd omradet. Den
institutionella 16sningen kan erséttas samtidigt som praxis bevaras, vilket kan
ligga till grund for en empiriskt stréngare definition av stigberoende &n vad som
tidigare tillampats. En sddan ansats illustreras i Kreugers studie, ddr socker-
regleringen omvandlades fran att vara en del 1 utrikespolitiken till att bli en del
av handels- och niringspolitiken, ddr den integrerades i det statliga stodet till
jordbruken, samtidigt som regleringens praxis inte forindrades.”> Relationen
mellan en formell institutionell 16snings utformning och dess praxis framstar
darfor som en fruktbar utgangspunkt for en definition av stigberoende. Med
institutionellt stigheroende avser jag dirfor att en ekonomisk-politisk praxis for

> Foljande resonemang om grader av stigberoende ér himtat frén Leibowitz & Margolis
(1995), ss. 205-226.

** Andersson-Skog (1996), s. 139f.

s Kreuger (1996), ss. 201-208.



definierade rdttigheter, skyldigheter och resursfordelning behalls inom en sektor
trots att de formella institutionella forhéllandena i sektorn forindras.*® En fordel
med denna definition &r att stigberoende kan skiljas fran institutionell stabilitet, i
betydelsen oférinderliga institutionella forhallandena. Stabilitet finns istéllet i
praxis, vilket innebér att nya institutionella férhallanden ar stigberoende tills den
ekonomiska regleringens praxis forandras. En oférandrad praxis innebir i detta
sammanhang att regleringens ekonomiska funktion bibehdlls, pad s& vis att
definierade rattigheter och skyldigheter i den ekonomiska regleringen uppratt-
hélls. Detta innebar ocksa att en vilja hos aktorer att behalla en vedertagen praxis
ar en drivkraft bakom institutionellt stigberoende. Ifall ett empiriskt test av
forekomsten av institutionellt stigberoende ska utfalla positivt, maste darfor ett
nytt institutionellt forhillande etableras, men med bibehallen praxis i den reg-
lerade sektorn. Finns dessutom beldgg for att detta nya institutionella forhallande
inte dr det ekonomiskt mest effektiva av kénda alternativ, ger detta ytterligare
styrka &t slutsatsen att den nya institutionen &r stigberoende.’” Detta innebir att
stigberoende inte kan faststillas genom en studie av endast ett enskilt institutio-
nellt forhallande. Aven dess forhistoria maste analyseras for att forekomsten av
stigberoende ska kunna faststillas.

David definierade stigberoende som férdndring efter en "stig". Institutionellt
stigberoende &r alltsd inte synonymt med institutionell stabilitet och oftrind-
erlighet, aven om detta kan vara en indikator pa att institutionen &r stigberoende.
Detta innebar att en metod for att faststdlla forekomsten av stigberoende bor
analysera vad "stigen" bestdr av och vilket "beroende" som paverkar aktérerna
att fatta beslut i enlighet med stigens riktning. Den definition av stigberoende
som faststdlldes ovan tar endast hinsyn till att nya institutionella forhdllanden
ska folja en "stig" nér det géller bibehdllen praxis. Ddremot definierades inte
"beroendet”, det vill sdga de drivkrafter som uppritthdller och reproducerar
stigberoendet. I detta sammanhang framstar det som nddvéndigt att integrera
bade ekonomiska och ideologiska drivkrafter i en analys, en utgdngspunkt som
visade sig vara fruktbar i Dobbins undersékning av skillnader mellan nationell
industripolitik. Att studera drivkrafterna bakom stigberoende &r ett centralt syfte
med denna avhandling. Darfér kommer definitionen av stigberoende att 1amna
fragan om drivkrafter oppen, eftersom studien syftar till att undersoka dessa
drivkrafter. S& hér l&ngt racker det déarfor att konstatera att sdval ekonomiska
som ideologiska preferenser och drivkrafter framstir som centrala att studera
med avseende pa institutionellt stigberoende.

*% Ett institutionellt stigberoende, som ligger till grund for denna avhandling, skiljer sig fran
Davids studie av stigberoende, som snarare undersokte ett tekniskt stigberoende.

37 Att stigberoende kan leda till att ekonomiskt mindre fordelaktiga Iosningar lever vidare var
en slutsats i bide Davids och Kreugers studie. Se David (1985) och Kreuger (1996). Aven
North betonar att utvecklingen av nya institutionella férhéllanden bor fokuseras i studier av
stigberoende, se North (1990), ss. 95-101.



Har framtrader tre grundliggande kriterier for att forekomsten av ett institutio-
nellt stigberoende ska kunna anses faststéllt. Ett forsta kriterium for stigberoende
ar ndr nya institutionella forhallanden uppstar med en bibehallen praxis pa det
reglerade omradet. Ett andra kriterium for stigberoende &r att det institutionella
forhallandet fortlever nédr andra samhillsekonomiskt béttre och vilkédnda
alternativ existerar. Ett tredje, men teoretiskt svagare, kriterium for stigberoende
ar ndr ett etablerat institutionellt forhdllande ges en starkare legitimitet, genom
att intressegrupper anger nya motiv for det, genom att knyta det institutionella
forhallandet hardare till dess praxis. Att det tredje kriteriet fir anses svagare an
de tva forsta beror pé att det kan vara forenligt med traditionell neoklassisk
ekonomisk teori och ett ekonomiskt mélrationellt beteende, vilket 1 sin tur strider
mot det forsta kriteriet. Det tredje kriteriet kan dock tillsammans med de tva
tidigare bidra till att forklara vilka drivkrafter som #4r centrala for att
institutionellt stigberoende ska kunna uppratthallas. For att komma ldngre maste
dock begreppen aktor, intressegrupp, institution och stigberoende definieras och
en modell for att faststilla forekomsten av stigberoende konstrueras. Den
overgripande teoretiska ramen for en studie av institutionellt stigberoende
hiamtas frdn NIE. Sedan kommer drivkrafterna bakom institutionell foérandring
och stigberoende att diskuteras bade utifrdn ekonomiska och ideologiska
aspekter, dar ett aktorsperspektiv ar en central utgdngspunkt. Slutligen kommer
den institutionella nivan att analytiskt bindas samman med definitioner av praxis,
beslutsprocesser och intressegrupper i en modell for att studera drivkrafter
bakom institutionellt stigberoende.

1.2 Den nya institutionella ekonomiska teorin (NIE)

Tre viktiga drag i den teoribildning som ligger till grund for NIE gor den sérskilt
intressant som utgangspunkt for foreliggande studie.”® For det forsta erbjuder
NIE kompletterande perspektiv till traditionell neoklassisk teori i och med att
institutionella forhallanden studeras i en ekonomisk-historisk empirisk tradition
med en mer induktiv karaktar. Detta har varit ett framtrddande drag 1 de tidigare
refererade studierna av institutionell fordndring. For det andra har motsats-
forhallandet i neoklassisk teori mellan stat och marknad overgetts till forméan for
ett symbiotiskt synsiatt. Fér policyimplikationer kan darfor forskning inom NIE
varken framhalla stat eller marknad som det bdsta séttet att organisera samhalls-
ekonomin. En studie av institutionellt stigberoende kan inte ta normativa
ekonomiska ansatser som utgangspunkt, eftersom fenomenet i sig strider mot
sddana utgangspunkter. For det tredje infogar forskning inom NIE &4ven
ideologiska och kulturella faktorer 1 studier av institutionell foréndring. Detta
innebdr bland annat att antagandet om ekonomiska aktorer som endimensionellt
rationella utmanas. Rationalitet antas istéllet definieras utifrn det institutionella

*® F6r en vidare diskussion se Harriss (1996), s. 1f.
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forhallandets innehdll. Dessa tre aspekter utgér viktiga utgangspunkter for att
studera institutionell forandring och stigberoende, vilket tidigare studier inom
ramen for NIE visat.® Detta utgér dock en mycket generell ram for vilka
teoretiska perspektiv som ar noédvindiga i en studie av institutionell fordndring
och stigberoende. En fordjupning dr nodvindig for att begrepp och kategorier
ska kunna definieras och avgrénsas. I ett forsta steg mot en teoretisk ram for
denna undersékning kommer den teoretiska ansats som formulerats av den
kanske mest framtrddande teoretikern och generalisten inom NIE, namligen
Douglass North, att presenteras och kritiseras.

1.3 Institutioner som spelregler f6r bade ekonomi och politik

Institutioner (tillsammans med teknologi och resurser) utgor, enligt North,
ramarna for individers och organisationers handlingar och 4r utgdngspunkten for
det teoribygge som representeras av NIE.* Institutioner bide begrinsar och
skapar mojligheter att agera 1 ekonomiska sammanhang. Begreppet institution
anvinds av North for att beteckna bade formella institutioner (lagar, formella
kodifierade regelverk) och informella institutioner (kulturella forhallanden,
ideologiska preferenser).”’ Enligt North ir de informella institutionernas frimsta
funktion att ge mening at de formella institutionerna. Informella institutioner
legitimerar pa s& sitt de kodifierade lagar och regler som reglerar det
ekonomiska handlandet. Ideologiska preferenser och kulturella monster har
darfor stor betydelse for att strukturera ménniskors handlande och vardag.
Genom att institutionerna utgdr samhillets ramar eller ”spelregler” bestdammer
institutionerna ocksé i stora drag den karaktér samhillet far, till exempel nér det
giller fordelning av resurser mellan individer och grupper (giller for savil
politiska som ekonomiska resurser).”” Men sociala, ekonomiska och politiska
forhallanden 1 samhillet paverkar ocksa det institutionella forhallandets
utformning; North framholl 1 sin nobelforeldsning 1993 att:

"institutions are not necessarily or even usually created to be
socially efficient: rather they, or at least the formal rules, are

* North (1996), s. 20, argumenterar {or att seder och traditioner kan leva vidare under lang tid,
trots att den ekonomiska utvecklingen stiller krav pd institutionell fordndring. North hénvisar
darfor till individers "mentala modeller”" som en nyckel for att finna orsakerna till
stigberoende. Sddana mentala modeller relaterar till historiska ekonomiska och politiska
férhallanden, som paverkar individers handlingar 4ven i senare skeden.

* North (1996), s.7f.

* Se till exempel Dixit (1996), North (1981), Andersson-Skog (1993), Harris (1995), samt
Magnusson & Ottosson (1996).

* Foljande stycke ar hamtat ur North (1981), ss 23-32.
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created to serve the interests of those with the bargaining power

to create new rules".”

Ekonomiska, politiska och sociala forhéllanden interagerar alltsd med det
institutionella forhallandet pa en generell samhéllsniva enligt North. North visar
dock inte hur en intressegrupp i teorin fir inflytande dver beslutsprocessen.* I
detta sammanhang har Dobbin papekat att de intressegrupper som har mest
resurser inte alltid 4r de mest framgéangsrika i beslutsprocessen. Avgoérande for
intressegruppers framgang ar istillet, enligt Dobbin, hur vil de lyckas koppla
sina krav till en ideologisk kontext. Relationen mellan en ideologisk makroniva
och individers handlingar pa mikroniva blir darfér nédvandig att studera, ifall ett
intressegruppsperspektiv ska vara fruktbart i en studie av stigberoende. Aven
North antyder att relationen mellan informella och formella institutionella
forhéllanden kan vara en utgangspunkt for att koppla individers handlingar pa
mikroniva till det generella genomslaget for intressegrupperna nir det giller
institutionell forindring pd makroniva. Har blir samtidigt en av svagheterna i
Norths institutionella ansats tydlig. Den stora stromning inom New Institutional
Economics som #gnat sig at sambanden mellan institutionella férhallanden,
marknader och tillviixt har formulerat teorier pd en mycket generell niva.*
Ansatsen ir priglad av sin generella karaktir. Sambanden mellan olika
empiriska nivder och mellan ekonomiska och politiska organisationer blir darfor
sviara att folja. North ger inga ledtrddar om vad som &r det relevanta
institutionella ramverket respektive vad som ar en relevant organisation pa en
specifik samhallsnivd. Det kan darfor vara fruktbart att inféra distinktioner i
institutionsbegreppet, nér det géller att avgransa vilka institutioner och organisa-
tioner som #r relevanta och mojliga att operationalisera i en undersékning av ett
avgrinsat kallmaterial. En distinktion mellan generella och specifika institutioner
gor det enklare att analysera samhillsomvandlingen pd en mellannivé, dér
ekonomiska och politiska organisationer, olika intressegrupper och ett socialt
aktorsperspektiv far en mer naturlig institutionell avgransning. Detta gor det
ocksad mojligt att studera dynamiken mellan institutionella férhdllanden pa flera
samhaillsorganisatoriska nivder. Generella formella institutionella férhéllanden
definieras dérfor som de regler som omgérdar en specifik politisk beslutsprocess.
Hit kommer dven allminna politiska malsattningar att rdknas. Specifika formella
institutioner definieras som lagstiftning som reglerar ekonomiska och politiska
aktorers rattigheter och skyldigheter. Informella institutioner bor ocksa studeras
pa dels en generell nivd, dir generella informella ideologiska preferenser och
kulturella ménster ligger till grund for uppkomsten av specifika informella
institutioner, som utgor sektorsspecifika preferenser. Dessa specifika informella

# North (1994), s. 360F.
* Dobbin (1994), ss. 213-222, samt North (1996), s. 20ff.
* North (1990), Alston, Eggerstsson, North (1996), ss. 6-8.
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Institutioner utgdér sedan det ideologiska och kulturella forhallande som ger
legitimitet at en specifik formell institution, 1 detta fall en formaliserad
ekonomisk reglering.

1.4 Aktérer som barare av bade férandring och kontinuitet

I den definition av stigberoende som ligger till grund for denna studie betonades
relationen mellan institutionell 16sning, intressegrupper och praxis. For att
studera drivkrafterna bakom stigberoende ska hir en teoretisk ram konstrueras
med utgangspunkt i relationen mellan institutioner och intressegrupper. For
North #r grinsdragningen mellan institutioner och organisationer central.*
Medan ett samhilles institutioner utgoér de yttre ramarna for organisationernas
verksamhet genom att begrinsa organisationernas handlingsutrymme, forsoker
organisationerna uppnd de malsittningar som organisationens medlemmar stallt
upp. North undersoker néstan enbart ekonomiska organisationer men menar att
dven politiska organisationer, exempelvis politiska partier, styrs av liknande
drivkrafter. Aven Dixit menar att drivkrafterna bakom ekonomiskt och politiskt
stigberoende bor studera i en sammanhallen analytisk ram, eftersom en alltfor
skarp distinktion riskerar att isolera ekonomiska och politiska forlopp fran
varandra i analysen.*” Andersson-Skog menar diremot att ekonomiska och
politiska organisationer inte kan analyseras med exakt samma utgéngspunkter,
utan betonar istillet nodvandigheten att i en historisk undersokning definiera och
operationalisera begrepp utifrn det aktuella historiska sammanhanget.”® Helt
klart &r dock att bristen pa empiriskt inriktade historiska undersékningar, som
omfattar bade studiet av institutionella forhallanden och ekonomiska och
politiska organisationer, gor det svért att finna entydiga utgdngspunkter for en
studie av olika typer av organisationer. Ett fruktbart angreppssitt kan darfor vara
att problematisera forhallandet mellan ekonomiska och politiska organisationer 1
foreliggande studie, genom att studera organisationerna genom deras relation till
staten. Detta eliminerar inte problemet med olika drivkrafter for politiska och
ekonomiska organisationer, men ger istillet en empirisk och en teoretisk ram for
att studera dem i en avgrinsad fallstudie. Dessutom har studier av organisationer
ofta en teori om staten som en nodvindig utgdngspunkt. Staten definieras av
North som antingen en organisation eller en institution beroende pa vilken
samhillsniva som studeras for tillfillet. Det beror pa att staten kan upptrada bade
som en Overgripande institution och som en organisation inom det demokratiska
systemet. Det dr dock i1 detta sammanhang rimligt att se staten som en over-

¢ North i Harriss, mfl, (1995), s. 23, samt North (1990). Enskilda aktdrer kommer att studeras
som intressegrupper i denna avhandling, for att betona betydelsen av akt6rernas
organisationstillhérighet i den politiska beslutsprocessen. Organisationer kommer dérfor i
denna undersékning att bendmnas intressegrupper.

7 Dixit (1996), s5.25-28.

* Andersson-Skog (1993), s. 20f.
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gripande institution och fokusera pd studiet av organisationernas handlingar
inom denna 6vergripande institutionella ram.

Ifall de ekonomiska och politiska organisationerna studeras via deras relation
till staten, krdvs att relationen mellan organisationer och institutioner samt
mellan organisationer och aktorer definieras. Relationen mellan institutioner och
organisationer berdr den bredare vetenskapliga diskursen om relationen mellan
struktur och aktor. Jarrick och Soderberg har argumenterat mot synen péa aktor
och struktur som tva skilda foreteelser. Istdllet forutsatter de ett dynamiskt
samspel, en stindig véxelverkan, mellan aktdrer och strukturer - en aktors-
strukturalism.* Mycket av Jarrick och Soderbergs inspiration till artikeln har
hémtats fran sociologen Anthony Giddens forsok att konstruera en dynamisk och
mer aktorsinriktad ram for samspelet mellan strukturer och aktorer. Giddens
utmanar strukturalism och funktionalism genom att betona vikten av att studera
bade praxis och individens forméga att reflektera Gver sin situation och sitt
handlande.”® Giddens betonar vidare rutinernas roll att i vardagslivet fylla en
trygghetsskapande funktion; att ge individer en ontologisk trygghet. Denna
trygghet ar ocksd en nddvéndig grund for organisationers mdjlighet att fungera
effektivt, eftersom den ger

"den tillforsikt de flesta mdnniskor hyser rérande att deras
identitet kommer att uppvisa en kontinuitet och att den
omgivande sociala och materiella handlingsmiljon kommer att
vara konstant”.’’!

Ontologisk trygghet kan darfor ses som en grundlidggande forutséittning for
socialt handlande; utan ontologisk trygghet kan individer inte bedoma
konsekvenserna av sitt eget handlande. I detta sammanhang har dven Nelson &
Winter visat att rutiner spelar stor roll for att ge en kontinuitet i organisattoners
handlande.’” Nelson & Winter har betonat de evolutionira aspekternas betydelse
i studier av ekonomisk utveckling. De foresprékar en syn pa ekonomin som ger
vinstmaximering en underordnad roll som forklaring av organisationers och
individers beteende, till skillnad fran 1 den renodlade neoklassiska ekonomiska
teorin.>® Utgéngspunkten #r att ifrgasitta de rationalitetsantaganden som ligger
till grund for den ortodoxa neoklassiska teorin. Nelson & Winter har ocksa
havdat att drivkraften bakom stigberoende i det ekonomiska och politiska livet ar
rutinerna - savil formella administrativa rutiner som rutinmissiga ideologiska
forestillningar.® Det 4r via inarbetade rutiner, som med tiden utvecklas till

* Jarrick & Séderberg (1991), ss. 59-84.

 Giddens (1979), s. 56f.

*! Giddens (1996), s. 91.

2 Nelson & Winter (1982)

* Nelson & Winter (1982)

> Nelson& Winter (1982), samt Vromen (1995), ss. 107-129.
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praxis®’, som kontinuitet uppstar i en organisation. Rutinerna fors sedan vidare
frdn individ till individ genom utbildning eller genom en bredare socialisations-
process. Nér institutionella och organisatoriska forhdllanden fordndras ar det
darfor viktigt att analysera ifall en fordndring ocksé upptrader i praxis, dar
drivkrafterna bakom organisationens kontinuitet finns. Det ar darfér nodvandigt
att 1 en modell for institutionellt stigberoende infora en distinktion mellan den
institutionella 16sningen, som omfattar de formella reglerna for verksamheten,
och den praxis som utvecklas i den praktiska tillampningen av atgérden 1 ett
konkret ekonomiskt och socialt sammanhang. Statsvetenskaplig implementa-
tionsforskning har 1 detta sammanhang visat att formella regler och praktisk
tillampning av politiska atgdrder ofta visar pad olika drivkrafter och ibland
ovintade resultat i tillimpningsfasen.”® Nir det giller praxis utveckling och
fortlevnad #ar imitation en viktig forklaring till organisatorisk kontinuitet,
eftersom rutiner och andra informella restriktioner f6r méanskligt handlande kan
antas Overforas framst genom imitation.”” De former som rutiner och praxis
foljer kan darfor avsloja grunderna for organisationens kontinuitet. Sédana
evolutiondra aspekter kan vara en fruktbar utgadngspunkt dven for studier av
stigberoende.’® Evolutiondra aspekter innebir i detta sammanhang att aktérernas
valsituation till viss del antas formas av den tidigare utvecklingen och av
aktorernas tidigare val.* En statisk analys av neoklassiskt snitt #r i detta
sammanhang meningslos, eftersom den historiska kontexten avgransar
aktérernas valmojligheter. Aktorernas handlingar kan dérfor inte forstas utanfor
det historiska sammanhanget. Samtidigt finns alltid en mdjlighet for enskilda
aktorer att gora ndgot som bryter mot den tidigare utvecklingens inriktning.
Detta innebir att tidiga led 1 beslutsprocessen blir centrala att studera for att
forekomsten av stigberoende ska kunna faststillas i en konkret undersokning.
David och Dixit betonar dessutom att en avgérande drivkraft bakom uppkomsten
av stigberoende finns i beslutsprocessens organisation. En splittrad eller
homogen organisationsstruktur kan ge en otydlig incitamentsstruktur, som leder
till att motstridiga méalséttningar l1aser utvecklingen i en bestimd riktning.®'
Betydelsen av rutiner och praxis som en drivkraft bakom stigberoende leder
tanken vidare till Webers klassiska definition av byrékrati, dir arbetsférdelning
inom organisationen, ett skiljande mellan dmbete och person, krav pa speciali-

% Rutiner blir praxis nir rutinerma 4r allmént vedertagna och accepterade. Rutiner som
uppfattas som sjélvklara - en del av Polanyis "tysta kunskap" - bildar vedertagen praxis inom
ett specifikt omrade.

% Rothstein (1994), s81ff.

*7 Nelson & Winter (1982) och Tipton (1999), s. 12.

> For en mer omfattande diskussion av ekonomisk forskning med evolutionira perspektiv, se
Nelson (1996), ss. 73-82.

% Nelson (1996), ss. 73f.

% David (1985), s. 336, samt Dixit (1996), ss., 95-104.

¢ Dixit (1996), ss., 95f.
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serade fackkunskaper hos befattningshavarna och forekomsten av ett admini-
strativt regelsystem var framtridande karaktirsdrag.®> Hir finns en spinnande
dynamik mellan politiker och byrakrater i statsapparaten, som @ven den bor
studeras. Tipton har visat att den statliga byrakratin kan ha ett stort inflytande
over de beslut som fattas 1 det politiska systemet. Hogt uppsatta beslutsfattare i
den statliga forvaltningen i Japan och Tyskland under 1800-talet hade 1 stort sett
samma utbildning och likartade yrkeskarridrer. Enligt Tipton kom dessa
byrakrater darfor att utgora en relativt homogen och sjalvstindig grupp i
forhallande till det politiska systemet - en parallell elit eller en stat i staten.”’
Denna grupp formades och fick sin starka stdllning bland annat via formali-
serade urvalsprocesser baserade pd akademiska och liknande meriter och en
strikt hierarkisk uppbyggnad. Hierarki och formella meriter var grunden for
gruppens legitimitet 1 statsapparaten. Det fanns alltsd ett samband mellan hur
tilltradet till byrdkratin reglerades och styrkan i denna grupps legitimitet.
Byrékraternas agerande 1 jarnvégspolitiska fragor tyder pé att det fanns starka
drivkrafter for dem att expandera sitt inflytande inte bara pa politikens bekostnad
utan dven mot nya omraden i samhallet:

"control over the railways was one aspect of a broader agenda of
general social control, determined by the narrow group of leaders
around the throne, implemented by the senior levels of the
bureaucracy, and imposed on society at large.”

Tva viktiga slutsatser har 4r att den statliga byrdkratin tycks ha egna inneboende
drivkrafter att utvecklas bade kvantitativt och kvalitativt, samt att sjilvbilder och
kulturella monster tycks ha spelat en stor roll for att forklara byrdkraternas
agerande 1 olika fragor, till exempel i det tidiga jarnvagsbyggandet som Tipton
studerade.®

En viktig fraga nir det giller byrakratier och andra expertsystem &r hur
Overfoéringen av organisationens virderingar och kunskaper sker mellan mentor
och adept. Detta kan ofta rora sig om 6verforing av sa kallad "tyst kunskap", for
att anvinda Michael Polanyis begrepp.®® Tyst kunskap ar kunskap som mer eller
mindre betraktas som sjédlvklar. Den debatteras inte politiskt och syns inte 1 det
offentliga beslutsfattandet eller 1 andra offentliga sammanhang. Den spelar dock
en mycket viktig roll, eftersom tyst kunskap bland annat definierar ramarna for
rationalitet och legitimitet 1 beslutsfattandet. I tyst kunskap finns en minsta
gemensam namnare, en konsensus om tingens ordning, som aldrig eller sillan

%2 Weber (1983), ss. 149-150.

* Tipton (1999), s. 14f, samt s. 18f.

* Tipton (1999), s. 22.

¢ Aven undersokningar av svenska forhallanden tyder p4 liknande slutsatser. Se till exempel
Nybom & Torstendahl (1989), samt Pettersson (1988) .

% Se North (1990), s. 74 och Polanyi (1983).
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ifragasitts. Nar riksdagsdebatter om ekonomiska regleringar studeras, vilket blir
ett centralt omrdde i1 denna undersokning, kan darfor tyst kunskap om
forhallanden i den reglerade sektorn vara viktig att analysera, dven om tyst
kunskap &4r svér att hantera analytiskt av kéllmaterialskil; det ror sig om
drivkrafter som inte finns atergivna annat &n implicit.

Far att komma vidare mot en modell for institutionellt stigberoende maste
drivkrafterna bakom stigberoende analyseras ytterligare. Ndr David i sin tidiga
studie beskriver tillkomsten av ett tekniskt stigberoende studeras i NIE
drivkrafterna bakom ett institutionellt stigberoende, som North menar har
framfor allt ideologiska och kulturella orsaker.”” Begreppet stigberoende ger i
Davids tappning en bild av aktorer som ar fingade i tekniska och ekonomiska
strukturer utom aktorernas kontroll. Att pa detta vis stilla aktor och struktur i
motsatsforhallande till varandra &r heller inte ovanligt i samhillsforskningen,
framst representerat i den teoretiska tradition som gir under bendmningen
strukturalism. Detta kontrasterar dock mot den tidigare formulerade definitionen
av institutionellt stigberoende, som har samspelet mellan institutioner och
organisationer som utgéngspunkt. Detta innebdr att perspektiv pd socialt
handlande maste tillféras en modell for drivkrafterna bakom stigberoende. I
detta sammanhang har intressegruppsteorier ofta legat till grund for studier av
ekonomiska regleringars tillkomst. Eftersom stigberoende representerar en annan
syn pa drivkrafter bakom regleringars tillkomst dn vad som é&r vanligt inom
intressegruppsteorier bor dessa teorier och de huvudsakligen ekonomiska
drivkrafter som de utgdr fran analyseras ytterligare.

1.5 Mot en modell for stigberoendets drivkrafter

Drivkrafter bakom stigberoende kan ha bade ekonomiskt och ideologiskt
ursprung, vilket tidigare studier av institutionell fordndring visat. Med
utgéngspunkt i den definition av stigberoende som anvénds i denna avhandling
ir det nodviandigt att visa hur en praxis kan fortleva trots att det institutionella
férhdllandet forandras. Intressegruppsteorier, framfér allt inom public
choiceskolan, har fokuserat pa individen som aktor i ett ekonomiskt samman-
hang. Mancur Olson papekar att ett institutionellt férhallande kan vara mycket
lonsamt for de grupper som etablerat sig som sirskilt gynnade. Dessa grupper
har starka ekonomiska incitament att forsvara sina ekonomiska privilegier mot
ett allmint samhillsekonomiskt intresse, som ofta ar betydligt svagare politiskt
organiserat.®® Inom public choiceskolan skiljer man sallan pa drivkrafter som
verkar for kontinuitet och drivkrafter som verkar fo6r f6rindring. Béada
fenomenen antas kunna férklaras utifran aktérernas ekonomiskt maximerande
beteende, vilket ocksa ger strukturella faktorer en underordnad betydelse. Att

%7 Jfr North (1996), ss. 20-22, och David (1985), s. 332.
% QOlson (1982), s. 58ff.
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skilja pa drivkrafter bakom forandring och kontinuitet &r daremot ett centralt
tema i foreliggande unders6kning. Samtidigt kommer intressegrupper att
studeras dven i min undersokning, d&ven om sjdlva intressegruppsanalysen
kommer att utféras pad en aggregerad niva utifran vissa generella kategori-
seringar. Darfor kan det vara av intresse att forst kritiskt diskutera intresse-
gruppsteoriernas innehéll och utveckling, for att sedan utveckla ett flerdimensio-
nellt synsétt pa aktorers handlingar.

Public choiceteori har sitt ursprung i ett klassisk verk av James Buchanan och
Gordon Tullock, dar de argumenterade for att beslutsprocesser borde analyseras
pd samma sdtt som man inom ekonomisk teori analyserar individuella
konsumenter och foretag.”” Buchanan & Tullock kritiserade ddrmed tidigare
teorier om ekonomisk reglering, som forklarade uppkomsten av ekonomiska
regleringar med behovet att Korrigera marknadsmisslyckanden 1 ett
samhallsekonomiskt perspektiv. Regleringar inrittades enligt detta synsdtt av
staten for att sld vakt om ett allminintresse.’” Denna ansats Gvergavs av
Buchanan & Tullock, som istillet argumenterade for att de enskilda ekonomiska
aktorerna fattar ekonomiskt rationella beslut, det vill sdga att aktdrerna agerar for
att maximera sin individuella nytta. Ekonomisk politik betraktas dérfor ur public
choiceperspektiv som ett spel mellan olika politiska partier, regering och
intressegrupper, dar statens ekonomiska regleringar inte tillkommer for att tjéna
ett allminintresse, utan for att tjdna vilorganiserade intressegruppers eget
intresse.”’ Grundtanken #r att den reglerade industrin genom lobbying eller
mutor eller pa annat sitt "fangar" det reglerande organet, som kan vara en statlig
myndighet eller en grupp parlamentariker.”” Sddana teorier gar under namnet
"captureteorier" och har utvecklats till en teori om "jdrntrianglar”, som likt
oheliga allianser bildas mellan den reglerade industrin, regleringsorganet och
nyckelpersoner i det parlamentariska systemet, med inldsningseffekter och
samhillsekonomisk ineffektivitet som resultat. Foretradare for industri, byrakrati
och politik gir darfor samman for att skapa en reglering som gynnar deras
respektive intressen. Captureteorier saknar tillsammans med andra intresse-
gruppsteorier ofta ett explicit maktperspektiv. Intressegruppers makt i ett givet
institutionellt sammanhang ar daremot nadgot som intresserar North, som menar
att organisationer har "bargaining power" 1 det institutionella forhallandet i
relation till deras definierade rittigheter och skyldigheter.” Intressegruppernas
stillning 1 det institutionella forhallandet avspeglar alltsd dven en maktfordelning
nér det giller direkt inflytande i beslutsprocessen. Darfor dr det nodvéandigt att 1
en fallstudie av stigberoende ocksd analysera vilka intressegrupper som hade

% Buchanan (1965).

™ Carlsson (1990), s., 34f.

7! For en diskussion av Public choiceteoriernas utveckling och innehéll, se Mueller (1989),
Hermansson (1993) och Lewin (1992).

2 Carlsson (1990), s. 36f.

7 North (1990), s. 79.
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tillgdng till beslutsprocessen och hur deras rittigheter i detta fall definierades. En
annan kritik mot captureteorin ar att den inte kan forklara varfor en reglering
avvecklas. En studie som visar att captureteorin har svag empirisk forankring i
detta avseende #r Kreugers tidigare refererade arbete om den amerikanska
sockerregleringen. Kreuger visade att bdde producenter och konsumenter stodde
en reglering som endast producenterna tjinade p&.’* Har spelade istillet
ideologiska och kulturella faktorer en stor roll som drivkraft bakom regleringens
fortlevnad. Dessutom fanns ingen jéarntriangel vid regleringens tillkomst, utan
producent- och konsumentintressena forsvarade regleringen forst efter att den
etablerades.” Det institutionella forhallandet spelade stor roll for regleringens
utveckling, genom att sockerproduktionen hade karaktiarsdrag som bidrog till att
gora sockerregleringen till en, utifrdn statsapparatens organisation, grins-
overskridande politisk fradga, som engagerade sdval handelspolitiska som
niringspolitiska intressen.”® Kreuger visade att den enda intressegrupp som
langsiktigt tjinade pé& regleringen var byrakraterna i statsforvaltningen.” De
utvecklade en specialiserad och svérersittlig kompetens, eftersom de var de enda
som hade detaljerade insikter i hur den mycket komplexa regleringen fungerade.
Byrakraterna sakrade darmed efterfrigan pa sin egen arbetskraft genom att
forespradka nigon form av reglering av sockerproduktionen.” Frigan om hur
tjansteménnens egenintresse kunde fa stod av andra intressegrupper lamnar
daremot Kreuger obesvarad. Kreugers studie visar pa forekomsten av
jarntrianglar, men snarare mellan olika statliga myndigheter 4n mellan
producentintressen, byrékrater och politiker, som var centrala aktorer i den
traditionella teorin om jarntrianglar. Det kan darfér finnas drivkrafter inom
statsapparaten som &r fruktbara att undersoka i1 en studie av regleringars
tillkomst och utveckling. North menar att den grundliggande orsaken till att
regleringar avvecklas #r att den ekonomiska omgivning de verkar inom
forandras samtidigt som aktorerna utvecklar andra ideologiska och ekonomiska
preferenser.” Det 4r med andra ord enligt North fordndringar pa flera nivéer som
samspelar nir institutioner forédndras. Andersson-Skog utgir fran Norths
generella ansats och papekar att drivkraften bakom institutionell forandring
emanerar frin organisationernas mojligheter att uppfylla definierade rittigheter

7 P& kort sikt tjinade sockerproducenterna pa regleringen. P2 1ang sikt hiavdar Kreuger att
tjansteminnen i den reglerande myndigheten var de enda som tjdnade pé regleringen, eftersom
det hégre sockerpris som var en effekt av regleringen innebar att alternativa s6tningsmedel
fick storre marknadsandelar och konkurrerade ut den traditionella sockerproduktionen.

7 Kreuger (1996), s. 208f.

76 Kreuger (1996), 208ff.

7 De sockerproducenter som inledningsvis tjanade pa regleringen blev utvecklingens
langsiktiga forlorare eftersom det hogre sockerpris som regleringen orsakade gjorde att
sockersubstitut tog marknadsandelar. Se Kreuger (1996), s. 210ff.

™ Kreuger (1996), s. 214f.

™ North (1990), ss. 83-91.
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och skyldigheter i det etablerade institutionella forhallandet.* Denna definition
kommer &ven att ligga till grund for studier av institutionell fordndring i
foreliggande undersokning, dir fordelningen av resurser genom regleringens
praxis dr resultatet av hur dessa rittigheter definieras. Fordelarna med denna
definition dr att den relativt enkelt kan operationaliseras och anpassas mot ett
konkret kallmaterial samtidigt som den kan visa pa olika drivkrafter bakom
institutionell férdndring vid olika tidpunkter. Svarigheten ar att i en empirisk
undersokning inte bara analysera de kodifierade institutionella forhallanden som
reglerar rattigheter och skyldigheter, utan ocksd de personliga lojaliteter och
informella forhallanden, som kan vara nog sd viktiga orsaker till institutionell
fordndring, trots att de senare ar betydligt svarare att beldgga empiriskt. Sadana
informella forhéllanden torde dock vara vanskliga att beldgga oavsett vilken
teoretisk ansats och vilka definitioner man véljer, med tanke pé att de mycket
sdllan finns tillgédngliga i historiskt kallmaterial. Darfor kvarstar ett behov, som
dven North uppmirksammat, att integrera bdde kulturella och ideologiska
perspektiv i institutionell teori:

"The place to begin a theory of institutions, /.../ is with a
modification of the instrumental rationality assumption. /.../
Individuals possess mental models to interpret the world around
them. These are in part culturally derived - /.../ values and norms
which vary radically among different ethnic groups and societies.
Consequently there is immense variation in mental models, and
as a result different perceptions of the world and the way it
works. Individuals make choices on the basis of their mental
models.

[ detta fall giller det att avgridnsa ideologiska preferenser som kan vara
intressanta att studera och mgjliga att operationalisera 1 en fallstudie utifran
svenska forhédllanden. Ett forsta steg ar att ytterligare utveckla sambandet mellan
& ena sidan organisationer och aktérer och & andra sidan informella institu-
tionella forhallanden.

De amerikanska sociologerna Scott & Meyer har valt att definiera organisa-
tioner utifrdn deras institutionella sammanhang.®* De utgér fran att bade
samhéllets organisation och de enskilda organisationerna dr impregnerade av
ideologiska forestdllningar och starkt kulturellt priglade. Det ar dirfor inte
meningsfullt att betrakta organisationer skilda fran sitt kulturella sammanhang.
Att soka efter en definition som bygger pd att finna en minsta gemensam
namnare for “bade syforeningar och arméer”, 4r i detta perspektiv inte bara svart

¥ Andersson-Skog (1993), s. 22f.
8 North (1996), s. 18.
¥ Scott&Meyer (1994), s. 16f.
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utan en helt omojlig uppgift.®* Organisationer formas i detta synsitt av sitt
kulturella sammanhang och 4r pa sa vis kulturellt betingade. De kan darfor inte
forstds utanfor sin historiska kontext. Det kulturella sammanhangets viktigaste
funktion gentemot samhéllets aktorer &r att ge mening och legitimitet &t det
sociala handlandet, till exempel 1 offentliga beslutsprocesser. I Webers anda
anvinder Scott & Meyer rationalisering som en viktig faktor for att finga dessa
kulturella sammanhang och drivkrafter:

"The tendency of modern sociocultural environments towards
rationalization - the creation of cultural schemes defining means-
ends relationships and standardizing systems of control over
activities and actors - are the core elements that create ways of
organizing and organizational change."

Detta synsitt ansluter till Dobbins, och innebér att intressegruppernas relativa
styrka, till exempel nér det géller kunskap och finansiella resurser, inte dr direkt
avgorande for deras framgéng i beslutsprocessen. Har betonas istillet relationen
mellan det informella och formella institutionella forhallandet, dir en stark
koppling mellan dessa nivier ger stark legitimitet &t en formell institution.®® Ett
ytterligare exempel pé ideologiska forhallandens betydelse for att legitimera ett
visst ekonomiskt beteende Gver tiden framtrader i1 kulturantropologen Mary
Douglas komparation av svenska och engelska fackféreningars relationer till
arbetsgivarorganisationerna. Tidiga konflikter mellan de engelska fack-
foreningarna och arbetsgivarorganisationerna bidrog till att skapa en
organisationskultur, som fick en avgorande betydelse for vilka fackliga strategier
som valdes, dven sedan de ursprungliga sociala och ekonomiska férut-
sittingarna forandrats.®* Aven Douglas ser rationalitet som ett kulturellt
betingat monster, som skiljer sig at ldnder emellan. Med denna utgangspunkt kan
darfor, enligt Dobbin, en relativt stark jamlikhetsideologi ge en stark
rationalitetsskapande effekt i beslutsprocesser i ett land, medan samma motiv
kan ge motsatt verkan i ett annat®’ Genom att definiera de informella
institutionernas innehall kan ett malrationellt beteende studeras utifrdn olika
kulturella och historiska sammanhang. En central fraga ar hur denna rationalitet,
som kan héanforas till en ideologisk och kulturell dimension 1 samhillet, paverkar
utgéngen 1 en specifik beslutsprocess. Det dr knappast tillrackligt att legitimera
institutionell forandring utifrdn informella institutionella forhdllanden for att na

 Scott&Meyer (1994), s. 16f.

¥ Scott&Meyer (1994), s. 3. Se dven Whitley (1992) som diskuterar relationen mellan
organisationsstrukturer, handlande och kulturella monster.

% Dobbin (1994), s. 6, samt ss. 12-19. For en diskussion av de ideologiska grundema till det
svenska vilfirdssystemets legitimitet, se Svallfors (1989).

% Douglas (1992), ss. 167-186.

¥ Dobbin (1994), s. 9.
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framgéng 1 beslutsprocessen. Det kravs ocksad att centralt placerade aktorer
formerar sig och viljer strategier i beslutsprocessen som leder till ett riksdags-
beslut i frdgan. I detta sammanhang giller det att definiera vilka olika
aktorskategorier som verkar for institutionell férandring respektive institutionellt
stigberoende 1 beslutsprocessen. Hiar ar de tidigare definierade begreppen
organisation och institution centrala, men ocksd deras kopplingar till byré-
krati/byrékratisering, makt, legitimitet och rationalitet. Férutom riksdagsméan och
intressegrupper bland foretag, ddr de senare har en speciell stillning 1 Sverige
med tanke pa remissystemet infor storre riksdagsbeslut, finns det skil att studera
tidnstemannanivdn 1 statsapparaten, vilket tidigare studier av institutionellt
stigheroende visat.®® Dixit argumenterar for att statliga myndigheter bor
analyseras pa en nivd som kan avsl@ja lojalitetsband mellan tjanstemannen, f6r
att dven byrdkratiska "jarntrianglar" ska kunna studeras.’” En annan utgangs-
punkt #r Dixits distinktion mellan multiple task och multiple principle agencies.”
Dixit menar att det uppstar olika drivkrafter bland tjdnstemannen i en
organisation beroende pd om den handlagger flera olika drenden under samma
organisatoriska huvudmannaskap eller om den handldgger ett drende under delat
huvudmannaskap. Det senare fallet bendmner Dixit common agency, vilket han
menar dr det vanligaste sattet for politisk styrning av en sektor i ekonomin. Detta
innebdr att en myndighet bedriver verksamhet som kan relateras till flera
departement.

I de refererade undersékningarna av institutionell forandring respektive
stigberoende, har drivkrafter analyserats p& sadvdl mikro- som makroniva, dér
intressegruppstudierna dr mikrorelaterade, medan till exempel Dobbins analys av
kulturella monster och ideologiska preferenser utgdr frdn en makroniva.”
Empiriska undersokningar av stigberoende har emellertid ofta varit lasta till en
samhillsnivd 1 varje enskild undersokning. Darfor har studier av mikro-
makrorelationer ofta kommit i skymundan.”” 1 denna undersékning kommer
dessa nivder att analytiskt knytas samman, eftersom stigberoende antas uppsta
och formas i en interaktion mellan generella och specifika forhallanden, dir
relationerna mellan informella och formella institutioner och aktdrerna &r
central. De distinktioner som tidigare gjorts av institutionsbegreppet ska darfor
foras samman i en modell for hur stigberoende kan uppkomma. Detta innebar
konkret att Norths distinktion mellan formella och informella institutioner
kommer att kombineras med en distinktion mellan generella och specifika

8 Bade Kreuger (1996), Dixit (1996) och Tipton (1999) visar att statstjinsteminnens och
myndigheternas stéllning 1 beslutsprocessen 4r av intresse som utgangspunkt for studier av
drivkrafter bakom institutionell férindring.

¥ Dixit (1996), s. 95.

* Dixit (1996), s. 95ff.

°! Se Dobbin (1994), samt Kreuger (1996) for exempel pa en makro respektive mikroinriktad
studie .

°2 For en forskningséversikt, se Magnusson & Ottosson (1997), ss. 1-10.
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institutioner.” Generella institutioner avser i detta fall lagar och regler som
syftar till att reglera beslutsprocesser, till exempel maktférdelningen mellan
riksdag och regering inom olika politikomraden, eller formerna for besluts-
fattande inom en viss politisk sektor. Dessa beslutsprocesser utmynnar sa
smaningom i specifika formella institutioner, i form av lagstiftning som reglerar
rattigheter och skyldigheter inom ett avgriansat omrade. Med praxis avses den
specifika institutionens praktiska tillimpning. Denna tillimpning formas av
tjansteminnens tolkning av regelverket i en interaktion med de ekonomiska
forhdllandena, framfor allt med néringsstrukturen 1 stodomradet. Praxis avspeg-
lar darfor den specifika institutionens funktion, med avseende pa férdelningen av
ekonomiska resurser. En sddan funktion kan uppritthallas nar den specifika
institutionen avvecklas, eftersom praxis kan fortleva genom andra formella eller
informella institutionella forhallanden. Syftet med dessa distinktioner ar att
lattare kunna avgora vilka drivkrafter som finns bakom institutionell férandring
respektive kontinuitet. De generella informella institutionella férhllandena och
de ekonomiska forutsittningarna antas definiera de ramar som styr de formella
institutionernas innehdll pa kortare sikt. P4 14ng sikt kan dven de informella
institutionerna och olika tekniska faktorer och marknadsforhallanden forindras.
Detta sker genom att den ekonomiska utvecklingen sétter press pd gamla
forestallning och idéer, som mister sin formaga att legitimera tidigare politiska
stillningstaganden. Slutligen undergriavs dven de etablerade ekonomiska och
politiska grupperingarnas positioner. De informella institutionernas viktigaste
funktion 4r i detta sammanhang att legitimera de formella institutionerna.
Informella institutioner antas i sin tur formas ur langsiktiga relationer mellan
samhilleliga maktforhallanden, savil ekonomiska som politiska, och ekonomisk
och social férandring.

Den teoretiska ansats som borjat mejslas ut i detta kapitel har haft Norths teori
om institutionell fordndring som utgdngspunkt. Denna teori har sedan
modifierats med resultat himtade frdn empiriska studier av institutionell
forandring. Modifikationerna har rort ansatsens inriktning nér det géller studier
av olika samhallsnivéder, dir en distinktion gjorts mellan en specifik och en
generell niva for savil informella som formella institutioner, samtidigt som en
generell teoretisk ram definierats for att studera kulturella monster och
ideologiska preferensers roll i beslutsprocesser. En ytterligare modifikation ror
synen pa aktorer och deras handlingar som agenter for bade institutionell
forandring och institutionellt stigberoende. I detta sammanhang har tjinste-
minnens betydelse betonats och vikten av att studera ocksa den byrakratiska
arenan lyfts fram. Jamforelser av institutionell férandring pa en generell och en
specifik nivé ska sedan, tillsammans med en studie av intressegrupperna, ligga
till grund for en fallstudie dar forekomsten av ett institutionellt stigberoende ska
provas. Nista steg dr darfor att avgrinsa en lamplig fallstudie och sedan

* Se Whitley (1992), ss. 19-20.
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avgransa och operationalisera innehdllet 1 de generella och specifika
institutionella férhillandena.

2 Regionalpolitikens férdndring och transportstédets kontinuitet

En gemensam namnare f6r manga studier av regleringar, institutionell forandring
och stigberoende #r att de empiriska undersékningarna ofta riktas mot
handelspolitikens omrade.”* North & Thomas s&g handelns utbredning som
drivkraft i sin studie av institutionell forandring 1 den feodala ekonomin under
medeltiden, medan Kreuger och Dixit studerat den amerikanska sockerimporten
och sockerproduktionen respektive forhandlingasma om GATT-avtalet pa
mikroniva.” North & Thomas jimfér England, Holland, Spanien och Frankrike,
och visar att England och Holland pad grund av den politiska och sociala
strukturen hade léttare att stdlla om sina ekonomiska institutioner s& att de
gynnade handels fortsatta tillvixt. Kreuger och Dixit 4r mer inriktade pa att
studera beslutsprocesser och aktorer, men férenas dndd med North & Thomas i
sitt grundlaggande syfte att studera drivkrafterna bakom institutionell forindring.
Studier av institutionell férdndring varierar empiriskt vad giller historisk period,
tidsperiodens langd och den samhillsniva som fordandringen analyseras utifran.
Detta finns det anledning att ta fasta pd 1 mitt val av fallstudie, eftersom
jdmforbarheten med internationell forskning inte @r ointressant i sammanhanget.
Det finns 1 detta sammanhang en mojlighet att studera institutionellt
stigberoende inom den svenska regionalpolitiken, dir transportstodets utveckling
ger utgangspunkter for att studera institutionellt stigberoende.

Det regionalpolitiska transportstodet riktades till vissa norrlandska foretag for
att underldtta interregional handel och pa sa sitt gora det mojligt for dem att
konkurrera pa virldsmarknaden. Transportstodet kan darfor ur ett
handelsteoretiskt perspektiv liknas vid en handelspolitisk exportsubvention, fast
inom regionalpolitiken. Hir finns darfor en mojlighet att genomfoéra en fallstudie
av institutionellt stigberoende med utgangspunkt i1 det svenska regionalpolitiska
transportstodets utveckling, dar jaimforelser kan goras med andra studier av bade
handelspolitik och institutionell forindring. Detta innebdr ocksd att
transportstodets administrativa organisation med utgangspunkt i Dixits begrepp
kan studeras som en common agency. Organisation av verksamheter i en

* Dixit (1996), samt Kreuger (1996) ser handelspolitik som ett sirskilt intressant omrade for
studier av intressegrupper, dels pa grund av statsmaktens langa historia som aktor nér det
giller tullar och annan handelspolitik, dels eftersom handelspolitik teoretiskt kan ses som ett
fall av "fangarnas dilemma", som ofta anvinds som utgéngspunkt i public choice-teorier.

% Se North & Thomas (1973), samt Kreuger (1996) och Dixit (1996). North & Thomas
undersdker perioden fran 900- till 1700-talet och studien syftar till att forklara hur linder som
England och Holland kunde rycka fram jimfort med andra stater i Europa, framfor allt
Spanien och Frankrike. Kreuger och Dixit studerar efterkrigstiden, vilket innebir att
undersokningarna skiljer sig at vésentligt vad géller tidsperiod och tidsperiodens lingd.
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common agency innebdr att politiska principer fran flera politiska omraden mots
i en myndighets arbete, vilket var fallet med transportstddets organisation, som
delar bade trafik- och regionalpolitiska mélsattningar. Detta kan leda till att
myndigheten far en otydlig incitamentsstruktur, eftersom myndighetens
verksamhet ska tillfredsstélla ibland motstridiga malsittningar.”® Eftersom
regionalpolitik generellt kdnnetecknas av att flera olika politiska falt, till
exempel arbetsmarknadspolitik, niringspolitik och socialpolitik, integreras i
samma beslutsprocess och administrativa organisation, finns dessa begrepp en
teoretisk utgédngspunkt for att studera den byrdkratiska organisationens driv-
krafter.

2.1 Transportstédets avvikande utveckling inom regionalpolitiken

Man kan betrakta regionalpolitiken som en beslutsprocess dér nya institutionella
forhdllanden skapas i vissa sektorer i ekonomin i ett avgridnsat geografiskt
omréade. Regionalpolitiken etablerar med detta synsétt regler som syftar till att
gynna vissa ekonomiska verksamheter. Det kan vara ekonomiska forandringar i
stodomradet och/eller i omvirlden som driver pa s&dana institutionella férandri-
ngar. Samtidigt fir inte en paverkan fr&n motsatt hall féorsummas, eftersom det
inom regionalpolitiken torde finnas en drivkraft hos politiker och tjansteman att
inratta nya regionalpolitiska &tgérder och en patryckning fran foretag och andra
regionala intressen att bade infora nya atgirder och behdlla etablerade atgérder.
Ett centralt syfte med denna avhandling ar att studera vilka organisationer,
strategier och drivkrafter som lag till grund for riksdagens beslut i transport-
stodsfragan. Ett forsta steg i fallstudien ar att faststilla i vilken utstrickning de
normer och virderingar (informella institutioner) som motiverat regional-
politiken 1 stort ocksa varit drivkrafter bakom transportstodets utveckling. I
denna undersokning kommer transportstodets regelverk att vara den formella
institution vars tillkomst och utveckling ska undersokas, medan informella
institutionella forhallanden kommer att studeras som legitimeringsgrunder i
beslutsprocessen med utgéngspunkter i tillvdxt- respektive jamlikhetsideologi.
De informella institutionerna kommer sedan att ligga till grund fér analysen av
intressegruppernas agerande och beslutsprocessen bakom varje riksdagsbeslut
om transportstod.

Regionalpolitiken och dess effekter har pa senare tid blivit omdebatterade och
samhdllets nytta av regionalpolitik har ifrdgasatts. Regionalpolitiken, och sérskilt
de regionalpolitiska foretagsstoden, har i1 flera offentliga utredningar ansetts
konservera néringsstrukturen i det regionalpolitiska stodomréadet i stillet for att
bidra till regional ekonomisk utveckling.”’ Dessa regionalpolitiska utredningar

* Dixit (1996), s. 98f.
" NUTEK (1993a), s. 10f., samt Ds Fi 1995, 14, s. 79ff. Se dven Bergstrom (1999) ss. 261-
268, for en diskussion av foretagsstodens effekter i en komparativ studie. Regionalpolitiken
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har som regel haft sin utgangspunkt i en samhillsekonomisk rationalitet, medan
regionalpolitiken i riksdagen ocksa vilat pd en annan ideologisk grund. Denna
andra ideologiska utgédngspunkt har ofta formulerats som att "hela landet ska
leva" - dar krav pé sysselsattningsmojligheter i glesbygden och mellanregional
utjdgmning varit framtridande i den regionalpolitiska debatten.”® Krav pa
jamlikhet - ofta uttryckt som "balans" - i den regionala ekonomiska utvecklingen
har kopplats till krav pa regionalpolitiska atgédrder. I riksdagen har de radande
regionalpolitiska malen och medlen 1 allménhet fatt starkare stod an 1 offentliga
utredningar. Dessa tva synsitt pa regionalpolitikens malsittningar har ofta statt i
konflikt med varandra i den politiska beslutsprocessen.”

Forutom den kritik som riktats mot ¢vriga regionalpolitiska foretagsstod -
huvudsakligen att de konserverar ndringsstrukturen i stédomradet - har det
regionalpolitiska transportstodet ocksd kritiserats for att det snedvrider
konkurrensen pé transportmarknaden, genom att det diskriminerat vissa
transportmedel.'® De tvd motstridiga synsitten pi regionalpolitikens mal och
medel torde dirfor stillas pd sin spets i1 transportstodets fall, eftersom
transportstodet kunnat kritiseras utifrdn flera utgangspunkter. Det ar darfor av
intresse att hir kort redovisa ndgra av transportstédets karaktirsdrag i en
jamforelse med regionalpolitiken i stort.

Transportstodet infordes 1971 och tillhér de regionalpolitiska foretagsstoden.
Det ges till vissa foretag i stodomradet och innebdr en subvention av deras
transportkostnader. Genom denna subvention skulle foéretag 1 stddomradet, som 1
stort sett omfattar Norrlandslanen, fa stirkt konkurrenskraft pa marknader i
sodra Sverige och utomlands. Transportstodet dr selektivt utformat pd sa vis att
det inte omfattar alla foretag i stodomradet; endast foretag 1 vissa
industribranscher ar berittigade till transportstod. Transportstddet paverkar
direkt det stodmottagande foretagets l1onsamhet, genom att en andel av foretagets
transportkostnad aterbetalas i efterhand. Denna andel ar beroende dels av
foretagets lokalisering i transportstddomradet, dels av transportstrackans langd.
Detta innebar att transportstodet som enda foretagsstod har en indirekt koppling
till transportsektorn eftersom forhallanden pd transportmarknaden, till exempel
utbud och priser, paverkar transportstodets kostnader.

har dven kritiserats for att mélsittningarna dr motsigelsefulla och att forskningsresultat sillan
legat till grund for politikens utformning, se Ds Fi 1999:50.

% Se Elander (1978), s. 15.

% Se Elander (1978), s. 160., dir Elander hivdar att tillvixtideologin 6verordnats
jamlikhetsideologin i den praktiska utformningen av regionalpolitiken, samtidigt som
jamlikhetsideologin var av strategisk betydelse i beslutsprocessen for att fa brett politiskt stéd
for en utbyggd regionalpolitik. I riksdagsdebatter och motivtexter har dock
jamlikhetsideologiska aspekter pa politiken stillts mot tillvixtideologiska som i storre
utstrickning betonat geografisk koncentration av befolkning och kapital.

' I denna debatt har transportstédet i allménhet kritiserats for att transporter pa sjofart inte
varit berittigade till transportstdd. Se till exempel Hesselborn (1974), ss. 383-385 och SOU
1997:94.
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De senaste 10 &ren har flera offentliga utredningar visat att transportstodet har
karaktirsdrag som skiljer det fran andra regionalpolitiska foretagsstod.'®" For det
forsta finns sedan 1986 en geografisk avvikelse mellan transportstédomradet och
det ordinarie regionalpolitiska stodomrddet. Medan det regionalpolitiska
stodomradet begrinsats till huvudsakligen Norrlands inland, utgér transportstod
dven till kommuner liangs norrlandskusten, dar foretag inte kan soka andra
former av regionalpolitiskt stod. Skillnaden i omfattning mellan det ordinarie
stodomradet och transportstodomradet har stegvis okat mellan 1986 och 1995.
Detta har fatt som konsekvens att drygt 40 procent av transportstdodet ar 1995
gavs till foretag som var lokaliserade 1 kommuner utanfor det regionalpolitiska
stddomradet.'” For det andra har transportstodet en konstruktion som bidragit till
att kostnaden for stodet varit konstant i fasta priser sedan 1971. Detta skiljer
transportstodet frdn andra regionalpolitiska stodformer, vars kostnader varierat
fran &r till &r och trendméssigt minskat i fasta priser.'” For det tredje finns
organisatoriska skillnader mellan transportstodet och de flesta andra
regionalpolitiska stodformer. Detta har blivit tydligare under 1990-talet, dé
administrationen av flertalet regionalpolitiska stdd decentraliserats till lans- och
kommunniva, medan transportstédet alltid haft en central statlig administrerande
myndighet. For det fjarde dr transportstodet jimfort med andra féretagsstod
ojamnt fordelat pa branscher i stodomradet. Ar 1995 gick 35 procent av
transportstodet till travaruindustrin, dir sdgverk mottog en majoritet av stodet.'™
Transportstodet 4dr saledes koncentrerat till vissa branscher 1 stodomradet.

Vid 1990 ars riksdagsmote avslog riksdagen en proposition dar regeringen
foreslog organisatoriska forandringar av transportstodet och en anpassning av
stodet i enlighet med ovriga regionalpolitiska &tgirder.'” Transportstodets
sdrdrag som regionalpolitisk atgird bekraftades darmed i ett riksdagsbeslut.
Detta indikerar ocks att regering och riksdag hade olika syn pa transportstodet,
dar riksdagsmin forde fram trafikpolitiska och jamlikhetsideologiska argument,
medan regeringen i propositionen framst argumenterade for ett tillvaxtperspektiv

" Féljande resonemang om stédets karaktirsdrag dr himtade frn "Transportstédet och
foretagens beslut", NUTEK (1993b), s. 18f. Hér kan ocksa nimnas SOU 1990:73, ss. 100-
107, dér utredarna argumenterade for att transportstddet borde integreras med de andra
foretagsstoden framst av effektivitets- och besparingsskal och SOU 1997:94, s. 34f, dar
utredarna menar att transportstédets utformning paverkats av att det bade ska tillfredsstilla
trafik- och regionalpolitiska malsittningar. Dessa malsittningar har ibland varit motstridande,
nér trafikpolitiska mélséttningar legitimerats utifran fordelningspolitiska argument medan
regionalpolitiska malsittningar legitimerats utifran tillvaxtargument.

12 Se SOU 1997:94, s. 351,

' NUTEK (1993b), s. 18f.

1%'Se SOU 1997:94, s. 24.

1% Prop. 1990:161, bil 8.
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pa transportstodet.'® Riksdagsbeslutet bekriftar att transportstodet varit relativt

kontinuerligt inom en relativt foranderlig regionalpolitik.

Denna korta genomgéng visar pa nagra intressanta utgdngspunkter fér en
fallstudie av institutionellt stigberoende. For det forsta tycks transportstodet folja
en annan "stig" 4n den allminna regionalpolitiken, vilket ger mgjligheter till
komparationer mellan en specifik (transportstédet) och en generell
(regionalpolitiken) niva. For det andra tycks riksdagsbeslutet 1990 innebira att
transportstodet stod emot ett forandringstryck, nér propositionen rostades ned i
riksdagen. Detta innebér att atminstone ett kriterium for stigberoende tycks vara
uppfyllt. De andra tvd kriterierna for stigberoende, som hade praxis och
intressegrupper som utgangspunkt, kan studeras inom ramen for regional-
politiken, som 1 Sverige har utvecklats egna beslutsprocesser och egna
myndigheter och politiska program. Detta ger en rimlig empirisk ram for en
fallstudie med goda forutsittningar att studera institutionellt stigberoende med
transportstodet som utgangspunkt.

3 Ekonomiska och ideologiska drivkrafter bakom stigheroende

Det tidigare diskuterade institutionella perspektivet ska i detta steg avgrinsas
och operationaliseras empiriskt for att ligga till grund for en fallstudie dér det
regionalpolitiska transportstdets tillkomst och utveckling kommer att studeras. I
den definition av stigberoende som anvinds 1 denna avhandling &r relationen
mellan intressegrupper, institutionella forhallanden och praxis central for att
drivkrafterna bakom stigberoende ska kunna analyseras. I detta steg ska darfor
forst innehéllet 1 de institutionella forhéllandena definieras och avgrinsas mot
fallstudien.

3.1 Praxis, legitimitet och ideologisk kodning som grund for stigberoende

Eftersom transportstddet uppvisat en pd vissa punkter avvikande utveckling
jamfort med den Ovriga regionalpolitiken, ska de ideologiska grunder som
regionalpolitiken vilat pd under sin framvixt jamforas med de motiv som
framfordes av olika intressen nir transportstodet etablerades. Detta kan belysa
vilka skillnader som finns mellan transportstodet och den Ovriga regional-
politiken vad géller legitimitet. Skillnader i legitimitet kan visa ifall transport-
stodets avvikande utveckling beror pa att transportstodet legitimerats utifran
andra utgangspunkter 4n den Ovriga regionalpolitiken. Detta kan 1 sé fall indikera
att transportstodet ansluter sig till en praxis, som skiljer det fran andra
foretagsstod 1 regionalpolitiken, och som kan ligga till grund for en fortsatt

1% Se prop. 1990:161, bil 8, s. 110ff., samt Mot 1990/91:T921. Fér en férdjupad analys och
diskussion se kapitel 4.
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analys av drivkrafterna bakom transportstodets stigberoende. I ett forsta steg ska
dock grunderna for regionalpolitikens legitimitet faststillas.

I sin avhandling, som bir den triffande titeln “Det nodvandiga och det
onskvirda”, analyserar Elander socialdemokratins syn pa regionalpolitik mellan
1945 och 1972. Elanders resultat visar att denna syn varit komplicerad;
socialdemokratin har, enligt Elander, fortlopande anpassat sin regionalpolitik
efter det ekonomiskt nodviandiga (tillviaxtideologiska utgangspunkter), trots att
man, i varje fall periodvis, 6nskat en kraftfullare ekonomisk reglering i lokali-
seringssyfte (jamlikhetsideologiska utgdngspunkter).'”” Regionalpolitiken dver-
flyglades av den rorlighetsbefrimjande arbetsmarknadspolitiken och den till-
véxtorienterade naringspolitiken, trots att regionalpolitiken hade en stark
ideologisk koppling till det socialdemokratiska partiets krav pa jamlikhet mellan
minniskor. Det ekonomiskt nodviandiga, det vill sidga att stimulera den
ekonomiska tillvixten, 6verordnades dock det politiskt 6nskvirda, en balanserad
regional utveckling. Svensk regionalpolitik har, enligt Elander, legitimerats
utifran tva ideologier, dir den forsta av dessa betonar jamlik utveckling i landets
olika delar, medan den andra betonar samhillsekonomisk effektivitet och
tillvaxt.'® Detta innebar, enligt Elander, att den regionalpolitiska retoriken och
de overgripande regionalpolitiska maélsittningarna efter en tid riskerade att
komma 1 konflikt med de regionalpolitiska dtgirdernas utveckling pa regional-
politikens operationella niva. Regionalpolitiken kan 1 detta avseende sigas dela
den generella ekonomiska politikens ideologiska underbyggnad. Ekonomisk-
historikerna Lars Magnusson och Anders L Johansson har i ett vidare samman-
hang visat att samforstandsanda, tillvixtideologi och jamlikhetstradition varit
centrala informella institutioner 1 den svenska samhillsutvecklingen, med stor
formaga att ge legitimitet 4t bdde politiska och ekonomiska beslut.'”” Regional-
politiken kan dédrfor ses som en anpassning av den nationella ekonomiska
politiken pa en regional niva, dar den regionala utvecklingen kan legitimera
geografiskt inriktade ekonomisk-politiska atgarder.'" Samtidigt ges regionala
aktorer en politisk arena att agera pd efter sina egna intressen. Elanders studie av
regionalpolitikens ideologiska legitimeringsgrunder bygger p& att han identi-
fierar "nyckelord" i den regionalpolitiska beslutsprocessen, som han sedan
relaterar till tillvéxtideologi respektive jamlikhetsideologi. Detta arbetssatt har

' Elander (1978), ss. 158-162.

1% Se Elander (1978), s. 162. Aven Hallin (1998) delar Elanders syn p4 den politiska
konfliktlinjen i regionalpolitiken som gar mellan integration och utjimning respektive
marknadsanpassning och tillvixt, se Hallin m. fl. (1998), s. 21.

1% Magnusson (1996), s. 445ff, samt Johansson (1989).

"% Hallin m.fl. (1998), ss. 7-10, argumenterar for att regionalpolitiken delar den generella
vilfiardspolitikens grundlaggande malsittningar vad giller nationell integration, universalism
och jamlikhetsstravanden. Diaremot finns en grundlidggande skillnad i att regionalpolitik syftar
till att behandla regioner olika for att jamlikhet ska uppnds, medan vilfardspolitiken utgér
virderingar om likabehandling.
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hamtat mycket inspiration frdn den socialpsykologiska forskningen, sirskilt
inom den sd kallade symboliska interaktionismen, dir meningsbarande sociala
symboler ir centrala for att legitimera sociala forhallanden.'" Elander menar
ocksd att legitimitet maste byggas kontinuerligt for att vara en resurs i det
politiska systemet. Ifall politikens inriktning Zndras med korta intervaller
kommer politikens legitimeringsgrunder att kunna ifragasattas, vilket kan leda
till en kris for det politiska systemet.'"? I Elanders undersdkning, som fokuserar
pd riksdagsdebatten och en aggregerad analys av den regionala ekonomiska
utvecklingen, 4r den regionala nivan, till exempel lokala politiker och
ekonomiska intressen, osynliga. Statsapparatens organisation pa den centrala och
den regionala nivdn problematiseras inte av Elander, vilket gor att intresse-
gruppernas paverkan faller utanfor Elanders studie. Det dr ocksd nodviandigt
komplettera Elanders ansats med en distinktion mellan begreppen motiv och
legitimitet. I detta fall kommer motiv att definieras som det explicita motivet i
den aktuella propositionstexten, medan legitimitet definieras som ett motivs
forankring 1 overgripande ideologiska malsittningar i1 de generella informella
institutionerna. Diarmed har begreppen motiv och legitimitet ocksd fatt en
definition som mdojliggor operationalisering inom ramen for en textanalys. Det ar
ocksd rimligt att 1 detta fall linka tillvdixtideologi till krav pa marknadsstyrning
och samhillsekonomisk effektivitet som grundval for resursfordelning, medan
jamlikhetsideologi lidnkas till planmissig politisk styming som grundval for
resursfordelning.

Den regionala nivd som saknas i Elanders studie innebdr att relationerna
mellan den regionala och den centrala politiska nivén inte kan problematiseras.
Statsapparatens organisation och dess betydelse for intressegruppers formering
har daremot studerats av den amerikanska historikern Colleen Dunlavy. Hir
finns en utgangspunkt for att analysera interaktionen mellan & ena sidan statens
monsterskapande funktion for intressegrupper pa den regionala nivan, och &
andra sidan hur detta ger statsmakten legitimitet att agera i regionala fragor.
Dunlavy jimfor jarnvagsindustrins organisation och utveckling 1 USA och 1
Preussen.'"” Syftet 4r att férklara hur olika politiska institutionella férhéllanden i
USA och Preussen under 1800-talets forsta halva bidrog till att statsmaktens
involvering i1 utbyggnaden av jarnvagsnaten fick olika omfattning och inriktning.
Skillnaden mellan ldnderna forklarar Dunlavy med att den amerikanska
statsapparatens struktur gjorde det enklare for olika intressegrupper att fa gehor
for sina patryckningar 1 jairnvigsfragor nir det géllde prisregleringar och annat
stod till finansiering. Nar de splittrade intressena 1 den privata jarnvigssektorn
sOkte att organisera sig som politiska patryckare 1 bdde USA och Preussen,
lyckades de arbeta for en nationell jarnvégsstruktur 1 Preussen, ddr staten var

""" Berg (1995), s. 154f.
"2 Elander (1978), ss..
"> Dunlavy (1994).
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starkt och enhetligt formerad, medan dessa intressen misslyckades i USA dar
beslutsfattandet var splittrat och problemen att finna den ritta nivan for politiska
patryckningar var storre. Dunlavy visar hur denna splittring fortplantade sig
genom hela jarnvagssektorn, fran den statliga, via intresseorganisationerna, ned
till den teknologiska nivan, dir till och med ingenjérerna var en homogen grupp
1 Preussen jamfort med kollegorna 1 USA, vilket ledde till att en standardiserad
jarnvigsteknologi tidigt kunde etableras i Preussen.''* Detta ir ett exempel pa
hur statsmaktens overgripande strukturer stod forebild for avgransade politiska
omradens och verksamheters institutionella struktur. Detta ar en ideologisk
kodning som frimst kan kopplas till statsmaktens &vergripande funktion som
monsterskapande i samhéllet i stort. Det finns dessutom vissa paralleller mellan
den svenska regionalpolitikens organisatoriska utveckling och Dunlavys studie
av hur jirnvégsintressenas organisation bidrog till att stdrka deras stéllning i
beslutprocessen. I Sverige har regionalpolitiken sedan 1960-talet och framét i
allt storre utstrdckning konstituerat ett eget politiskt omrade, med egna politiska
program och egna myndigheter i statsapparaten.''> Johansson menar att 1960-
talet var en startpunkt for badde en professionalisering och en byrékratisering av
den svenska regionalpolitiken. Byrakratiseringen tog sig uttryck i de "bland-
ningsadministrativa" organisationsformer, som enligt Johansson karaktiriserar
den svenska regionalpolitiken, dér representanter for den regionala statsmakten
utformat politiken tillsammans med representanter for foretagsféreningar och
kommunforetradare. Johansson menar att dessa organisatoriska former
formodligen starkt de regionala intressegruppernas inflytande i beslutsprocessen,
genom att de regionala korporativa strukturerna underlittat for politisk
patryckning.'"® En friga i detta sammanhang rér sambandet mellan besluts-
processens utformning och beslutens legitimitet. Sambandet mellan legitimitet
och ideologisk kodning har diskuterats av den tyske samhaillsforskaren Jiirgen
Habermas, som stdllt frigan om hela det moderna samhillets legitimitets-
problem. Han visar att makthavarnas legitimitet ar av vital betydelse for att makt
ska kunna ut6vas.'” I staten har politiska organ begrinsade mojligheter att
besluta om enskildheter i det politiska livets manga olika fragor. De har i stor
omfattning forts éver till byrakratin, enligt Habermas.''® P3 liknande sitt har den
yttersta formella makten i ett privat foretag - aktiedgarna - liten mojlighet att
gripa in 1 de beslut som styr den dagliga verksamheten i foretaget. Denna makt
har i stillet delegerats till professionella byrékrater.'"” Gamla politiska och
ekonomiska motsittningar i samhillet kommer pd sa sitt att “byrakratiseras”.
Med detta synsitt kan konflikterna i samhéllet ses som konflikter mellan olika

"™ Dunlavy (1994), s. 42.

1% Se prop. 1964:185, samt Johansson (1991), s. 93f, samt ss. 169-173.
"% Johansson (1991), s. 93.

""" Habermas (1976)

'"® Habermas (1976)

' Chandler (1991), samt Weber (1972).
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organisationers byrakratier.'”” Byrdkratin blir en resurs i kampen mot andra
ekonomiska och politiska organisationer om sambhillets resurser. Detta forut-
satter dock att lojaliteterna inom och mellan byrakratierna kan uppritthallas; att
de kan enas om spelreglerna och erkdnna varandras ratt att existera och agera.
Med lojalitet menas hir kanslor som manifesteras 1 handlingar och atgarder som
aktérerna vidtar till forsvar for dem mot vilka de ar lojala. Lojalitet dr alltsd bade
ett mentalt tillstdind och en observerbar handling. Har har Chandler visat hur
foretagsledningsrevolutionen - the managerial revolution - gett upphov till en
”synlig hand” 1 utvecklingen av ledningsstrukturer i1 privata foretag, som
inneburit nya lojalitetsband fér administratorerna i1 foretagens byrakrati. Denna
”synliga hand” &r egentligen sjdlva essensen av byrakratiseringsprocessen, som
handlar om att kontrollera och formalisera minskliga handlingar.'”’ Chandler
visar ocksd hur dessa nya strukturer och lojalitetsband kan knytas till olika
former av ekonomiskt beteende och olika gruppers strdvan att legitimera sitt
agerande utifrdn dessa strukturer och lojaliteter.

Legitimitet kommer darfor 1 denna undersékning att studeras som en relation
mellan generella och specifika institutionella forhallanden. Detta innebdr med de
tidigare definitioner och avgrinsningar som gjorts av institutionsbegreppet att
relationen mellan de informella institutionella foérhallanden och de specifika
formella institutionella foérhdllandena ar grunden for de specifika formella
institutionernas legitimitet; en stark och tydlig koppling mellan informella
institutionella foérhallanden och specifika formella institutionella forhillanden
kan darfér antas ge en politisk frdga en hog grad av legitimitet i
beslutsprocessen. Politiska beslut legitimeras i1 denna ansats genom deras
koppling till 6vergripande samhilleliga virderingar, dér i regionalpolitikens fall
jamlikhetsideologi eller tillvixtideologi torde vara fruktbara utgéngspunkter.
Beslut legitimeras i ett konkret sammanhang genom anvindningen av olika
nyckelord i den politiska debatten. Elander menar att vilbekanta nyckelord (i
Elanders studie jaimlikhet och tillvixt) kan skapa ett samforstdnd, utan att de
kommunicerande aktdrerna behover tolka och analysera innehdllet i nya
budskap.'” Genom att anviinda sidana nyckelord, eller symboler, kan sedan
politiska  foretriddare befdsta allmédnna forestdllningar om  specifika
verksamheters karaktirsdrag. P4 si vis spelar legitimeringsgrunderna stor roll for
studiet av beslutprocesser. De dr ocksd en central utgdngspunkt for att studera
uppkomsten av stigberoende. Det &r ett rimligt antagande att ett nytt
institutionellt forhéllande, i detta fall transportstodet, for att legitimeras i
beslutsprocessen behover ges en ideologisk kodning, hdmtad fran etablerade
informella institutionella forhallanden. Denna legitimitet kan sedan bidra till att
det institutionella forhallandet ges ett ideologiskt symbolvérde, som bidrar till att

12 Tipton (1999), s. 6f.
2! Chandler (1991).
22 Elander (1978), s. 170.
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det kan bevaras, dven ndr de ekonomiska forutsdttningarna fordndras. Att
begrinsa en studie av beslutsprocesser till att analysera ideologiska nyckelord
innebar dock att nyanserna i den politiska debatten riskerar att falla utanfor
studien och att drivkrafterna bakom regionalpolitiska atgarder forenklas. Den
risken kan dock minimeras ifall beslutsprocessen studeras bdde med avseende pa
regional praxis och debatten 1 riksdagen. Dessa béda perspektiv pa politiska
beslut kan tillsammans ge en bittre grund for att analysera anvindningen av
ideologiska nyckelord i legitimerande syfte.

3.2 En modell for att faststalla férekomsten av stigberoende i
transportstédets utveckling

I nista steg ska en teoretisk modell konstrueras for hur férekomsten av ett
institutionellt stigberoende kan faststillas i en studie av transportstodets
utveckling. En utgdngspunkt for att studera uppkomsten av stigberoende &r att
stigberoende antas uppsta i ett samspel mellan olika samhéllsnivéer, vilket 4r en
delvis ny syn pé orsakerna till stigberoende.'” Detta samspel framgar av figur
I.1. Stigberoende uppkommer i denna modell genom att informella institutioner
overglr till specifika institutionella forhallanden via praxis, som for vidare
grunden for nya specifika institutionella forhéllanden. Forekomsten av
stigberoende kommer tar sig uttryck i denna modell i att nya specifika
institutionella 16sningar etableras samtidigt som praxis uppvisar en kontinuitet.
Undersokningen bor alltsd undersoka hur val transportstddet &r anpassat efter
tidigare praxis i regionalpolitiken och i trafikpolitiken.

Figur L.1 Relationer mellan institutionella forhallanden och stighberoende.

A
>
Generella Generella B
informella formella
institutioner institutioner
C
Allminna Sektorsover-
ideologiska och gripande
kulturella formella
preferenser Specifika institutionella Specifika formella
informella forhallanden institutioner
institutioner
Sektorsspecifika
Sektorsspecifik D formella
kunskap lagrad » | institutionella
i rutiner och forhallanden
praxis.

' Whitley (1992), Scott & Meyer (1994), Magnusson (1996).
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Det &r 1 detta sammanhang nédvéndigt att studera utvecklingen med avseende pa
sévél generella som specifika forhallanden for att kunna avgora vilka delar av
det historiska arvet som lever vidare och paverkar valet av senare institutionella
losningar. Synen pé en specifik verksamhet, till exempel dess politiska
legitimitet, antas formas av dess koppling till allmdnna virderingar. Sedan
formaliseras ett regelsystem for denna verksamhet som en specifik formell
institution. I figur 1.1 ses uppkomsten av stigberoende som en Gvergdng fran
informella till formella institutionella férhallanden, via en period dar praxis for
det institutionella arvet vidare.

I samband med att tidigare forskning om institutionell forandring diskuterades 1
inledningen, faststélldes tre kriterier for att en stigberoende utveckling ska kunna
sdgas dgt rum. Det forsta kriteriet dr att ett institutionellt forhallande under en
period kan fortleva nar andra samhallsekonomiskt béttre alternativ ar kanda. Det
andra kriteriet 4r att nya institutionella forhallanden uppstar med en bibehallen
praxis for det reglerade omrédet, nar tidigare institutionella forhéllanden till sist
avvecklas, som foljd av ett ekonomiskt fordndringstryck. Det tredje kriteriet ar
att ett institutionellt forhéllande ges en ny legitimitet genom att intressegrupper
anger nya motiv for det. For att forekomsten av stigberoende ska anses vara
faststélld krdvs alltsd att nya specifika institutionella 16sningar avlgser varandra,
samtidigt som praxis ar oférandrad. Dessutom bor en kontinuitet gentemot praxis
kunna faststillas pd en aktorsnivd. Ett sadant institutionellt stigberoende
illustreras i figur 1.2.

Figur 1.2 Stigberoende relationer mellan praxis, intressegrupper och
formella institutionella forhallanden.

»

Formell institution Transportstodets regelverk och organisation

Intressegrupper Aktiva intressegrupper bland statstjanstemén,
foretag och politiska partier

Praxis Etablerad social och ekonomisk praxis inom
den reglerade sektorn vad avser definierade
rittigheter, skyldigheter samt
resursfordelningen. Hér finns dven informella
institutionella férhallanden lagrade i form av
tyst kunskap.

[fall transportstodet dr stigberoende borde den kommande undersékningen enligt
figur 1.2 visa, att transportstodets tillkomst 1970 innebar att en tidigare praxis
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bevarats inom transportsektorn eller inom regionalpolitiken, dér tidigare
institutionella férhallanden utsatts for ett ekonomiskt fordndringstryck. Samtidigt
bor intressegrupper vid transportstddets tillkomst stodja sig péd tidigare trafik-
eller regionalpolitisk praxis i sitt agerande for transportstddet. Detta innebér att
stigberoendet, i transportstodets fall, ar "att kompensera for avstdnd", men via
olika avlosande institutionella forhallanden, dar ekonomiska drivkrafter svarar
for forandringstrycket 1 dvergéngen mellan olika institutionella férhéllanden.

Férutom att jamfora utvecklingen p& generell och specifik niva kommer dven
transportstodets utveckling att studeras utifran ett strukturellt och ett processuellt
perspektiv. Det strukturella perspektivet tar hédnsyn till relationen mellan
generella och specifika institutionella férhallanden vid varje tidpunkt, medan det
processuella perspektivet tar hansyn till tidsfaktorns betydelse, i detta fall
overgangen fran praxis till formella institutionella férhallanden. I det process-
uella perspektivet spelar det evolutiondra synsittet stor roll, dar tidigare regional-
politisk praxis pd omraden relevanta for transportstodets tillkomst kommer att
studeras. Det dr darfor nodviandigt att utstricka undersokningsperioden till tiden
fore 1970, for att praxis ska kunna definieras vid transportstodets tillkomst.
Tidigare former for statligt subventionerade transporter, med regionalpolitiska
motiv, 4r naturliga att analysera 1 detta sammanhang.

Ett etablerat stigberoende kan alltid avbrytas frén aktorernas sida. En
férutsattning ar dock att ett sddant handlande kan vinna legitimitet i besluts-
processen. Det kan ges utrymme i analysen for att studera drivkrafterna bakom
ett avbrutet stigberoende, genom att en nivd med externa drivkrafter tillfors. I
transportstodets (och den Ovriga regionalpolitikens) fall torde Sveriges medlem-
skap 1 EU vara av intresse att undersoka som en bidragande orsak till ett
eventuellt avbrutet stigheroende.'** Detta eftersom det institutionella férhéllandet
forandrades genom externa (utifrdn ett perspektiv pa transportstddet) drivkrafter
och darfor kan utmana de drivkrafter som verkar for ett fortsatt stigberoende 1
transportstédets fall.

Samtidigt som de generella fordndringarna och deras orsaker stills 1
forgrunden, lamnas mer specifika aspekter och mer detaljerade skildringar av till
exempel transportstodets anviandning av enskilda foretag utan beaktande.
Behovet av en oOvergripande skildring och en analys pa samhillsnivd av
drivkrafterna bakom transportstddets utveckling har styrt uppldggningen av
arbetet. Att finna relevanta kopplingar mellan generella och specifika
institutionella forhallanden har ansetts viktigare @n att forsoka ge en heltdckande
historieskrivning péa detaljniva.

12 Se SIR Rapport 108, 1998, s. 103ff., for en diskussion av hur svensk regionalpolitik och
EU:s regionalpolitik skiljer sig &t. Forfattarna lanserar vad de kallar en "svensk modell" for
regionalpolitiken, som kinnetecknas av statlig inblandning pé flera nivder, medan EU:s
regionalpolitik dr mer byrakratiserad och inriktad mot territoriella nitverk. (Ibid.).
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4 Syfte, fragestdllningar och avgrdansningar

Denna avhandling behandlar tillkomsten och utvecklingen av det svenska
regionalpolitiska transportstodet fran riksdagsbeslutet d& transportstodet
etablerades 1970 fram till och med 1995, dar unders6kningsperioden avslutas av
kallmaterialskil. Syftet ar att undersoka forekomsten av och drivkrafterna
bakom institutionellt stigberoende i det regionaipolitiska transportstodets till-
komst och utveckling. Nar det giller drivkrafter kommer bade ekonomiska och
politisk-ideologiska faktorer att analyseras. Studien omfattar darfor for det forsta
en analys av transportstodets fordelning pa foretag i stodomradet och denna
fordelnings relation till dels den regionala niringsstrukturen och dels de
overgripande regionalpolitiska malséttningarna. Detta gors for att avgora i vilken
utstrackning samhéllsekonomiska faktorer varit drivkrafter bakom transport-
stodets utveckling. For det andra studeras vilka intressegrupper som agerat i
transportstodets beslutsprocess. Detta gors for att avgora vilket inflytande
intressegrupper haft pa transportstodets utveckling. Avhandlingens huvudfrdga
ar att bestimma forekomsten av institutionellt stigberoende. Darfér kommer
intressegrupper att studeras som en del av en institutionell analys pa makroniva,
eftersom dvergdngen mellan institutionella forhallanden ar central i detta
sammanhang. Enskilda aktérer kommer darfor inte att analyseras utifran hur de
agerat inom ett etablerat institutionellt forhallande. Aktorsstudien fokuserar
istallet pé intressegruppernas relation till transportstodets beslutsprocess, vilket
innebar att exempelvis intervjuundersokningar med enskilda foretagare getts en
underordnad roll i avhandlingen. Sammantaget ger dessa tva traditionella
perspektiv pd ekonomiska regleringars tillkomst och utveckling mgjlighet att
bedoma i vilken utstrackning institutionellt stigberoende varit en drivkraft
bakom transportstodets utveckling, eftersom dessa perspektiv inte samtidigt kan
anses forenliga med en institutionellt stigberoende utveckling. Endast det
regionalpolitiska godstransportstodet kommer att studeras i detta sammanhang.
Godstransportstodet (kallat transportstodet i denna avhandling) har 1 den
politiska processen behandlats som ett avgransat politiskt drende, skilt frdn andra
former av transportsubventioner. Det innebir att stodet till Gotlandstrafiken och
stodet till persontransporter inte kommer att studeras. Gotlandstrafiken har en
speciell karaktir genom den sarstillning som Gotland har ur transportsynpunkt,
med tanke pa de geografiska foérhallandena. Stodet till persontransporter och
datakommunikationer, som fanns mellan 1986 och 1991 gavs inom ramen for
regionalpolitiken. Dessa atgédrder var dock s& kortlivade och av sadan liten
omfattning, att de kan ldmnas utanfor denna studie pa grund av den ringa mojlig-
heten att gora jimforelser. En annan avgrdnsning ror studiens avgransning till
svenska forhallanden. Det finns godstransportstéd liknande det svenska dven i
Finland och Norge.'* De kommer dock inte att studeras i denna undersékning.

123 Se till exempel Transportstdden i Finland, Norge och Sverige, Rapport till nordiska
dmbetsmannakommittén for transportfragor, Stockholm, Nordiska ministerradet, 1980.
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Jamforelser med Finlands och Norges transportstdd har dessutom varit ovanliga i
beslutsprocessen om det svenska transportstodet.'® Daremot kommer en inter-
nationell utblick att goéras nédr det géller EU:s regionalpolitiska regelverk och
dess konsekvenser for transportstodets utveckling.

Drivkrafterna bakom stigberoende kommer att studeras med utgangspunkt 1
riksdagens behandling av transportstodet. Utgdngspunkten for studien kommer i
detta sammanhang att vara den politiska beslutsprocessen, dér intresse-
gruppernas strategier och de formella regelsystemens utformning och utveckling
ar centrala omraden for analys. Transportstodets utveckling kommer att jamforas
med den generella regionalpolitikens utveckling och med andra foretagsstod,
som en metod for att faststilla forekomsten av stigberoende. En annan
utgangspunkt for att analysera stigberoende &r att studera hur transportstédets
regelverk svarat mot olika typer av forandringstryck. I detta fall kan Sveriges
medlemskap i EU, besparingar 1 statsbudgeten och forandringar av regional-
politikens allmanna malsattningar och organisation tjina som exempel pa for-
andringstryck som riktats bdde mot transportstddet och mot andra
foretagsstod.'?’

Ett forsta steg i undersokningen #r att relatera transportstédets karaktirsdrag
till andra foretagsstod i en komparativ studie 6ver tid. Vilka likheter och
skillnader finns nér transportstddet jamfors med andra foretagsstod? Har jamfors
regelverkens utformning och stodens geografiska fordelning och foérdelning pé
foretag. Sedan kommer transportstodets utveckling att f6ljas upp med en studie
av intressegruppernas agerande i beslutsprocessen i1 anslutning till enskilda
riksdagsbeslut. Har kommer olika intressens legitimerande strategier att vara av
sarskilt intresse. Avslutningsvis kommer transportstodet att jamforas med
tidigare transportsubventioner inom trafik- och jarnvagspolitiken med avseende
pé praxis, aktiva intressegrupper och institutionella 16sningar. Detta dr nod-
vandigt for att avgora vilken praxis som legat till grund for transportstddets
tillkomst och utformning. Avhandlingen avslutas med en generell diskussion av
drivkrafterna bakom institutionellt stigberoende. Resultaten kommer att relateras
till studier av bade intressegrupper och av institutionell forandring. Har kan
aktorer inom statsapparaten vara av sarskilt intresse att studera och resultaten
kan relateras bade till byrakratiforskning, NIE och intressegruppsstudier.

4.1 Kallmaterialet

Det centrala kallmaterialet i denna studie ar riksdagstryck och statens offentliga
utredningar. Konseljakter knutna till relevanta propositioner har granskats

1 Detta pavisas i del IV.

"7 Fér en diskussion om relationen mellan svensk nationell regionalpolitik och EU:s
strukturfonder, se SIR Rapport 108, 1998, s. 103ff. Forfattarna hdvdar att det finns flera
konfliktomrédden mellan svensk och europeisk regionalpolitik som kommer att sitta den
svenska regionalpolitiken under press att forindras.
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genomgaende, dels i syfte att kontrollera om material som ldmnats till regeringen
i en viss fraga ocksa redovisats fullt ut i den tryckta propositionen, dels i syfte att
kartldgga intressegruppernas sammansattning, drivkrafter och engagemang Gver
tiden.

Riksdagstrycket ger ett relativt enhetligt och kontinuerligt arbetsmaterial som
mojliggor jamforelser bade geografiskt och over tid. Ett problem med detta
material, sarskilt propositionstexter och riksdagsdebatter, ar att forstd det
politiska spelet bakom argumenten och inldggen; som forskare tvingas man ofta
anta att det som sdgs ocksa dr det som avses, vilket inte méste vara fallet.
Riksdagstrycket representerar ofta en fiardig kompromiss. Olika intressen ar
redan sammanvigda i1 propositionstexter, darfor ger sddana texter en bild av den
politiska debatten pd en syntesnivd. Eftersom min undersokning behandlar
intressegrupper och deras resurser for att utova politisk patryckning ar detta inte
tillrackligt. Darfor 4r remissvaren viktiga komplement till riksdagstrycket,
eftersom de kan ge en mindre aggregerad bild av argumentationen. Det &r viktigt
att beakta att riksdagstrycket avspeglar en sorts politisk-offentlig debatt, med en
viss form och ett visst innehall, som maste stillas i relation till den politiska
fraga som ska studeras i beslutsprocessen. Detta gor att komparativ metod
framstar som en rimlig utgangspunkt for att ge perspektiv pd tolkningen av
riksdagstrycket. Aven i detta fall 4 remissvar och offentlig debatt i till exempel
tidningsartiklar ett kompletterande material. Aven intervjuer med handliggare
och utredare som arbetat med transportstodet kan ge perspektiv pé tolkningen av
riksdagstrycket, dven om detta inte ar den huvudsakliga metoden i avhandlingen.
Intervjuerna ligger ocksa till grund for urvalet av en del kompletterande material,
till exempel interna arbets-PM och mer informella diskussioner. Dessa intervjuer
maéste dock ges en sérskilt kritisk granskning, eftersom de gjorts decennier efter
hindelserna 4gt rum. Aktérerna har formodligen idag fatt nya perspektiv pa sitt
och andras agerande 1 ett ex post-sammanhang jamfort med en situation ex ante.
Material av mer kvalitativ karaktar kommer att anvindas for att sprida ljus over
de politiska och administrativa aktérerna vad géller bakgrund, utbildning och
personliga kontakter med andra myndigheter. Har kan de olika myndigheternas
styrelseprotokoll och korrespondens, bli ett viktigt komplement for att beskriva
den informella anda som praglade arbetet pd myndigheten.

Utover riksdagstryck har primdrmaterial om transportstdd och stodhantering
hamtade fran Riksarkivet och Nirings- och teknikutvecklingsverket (NUTEK)
anvints 1 studien. Statistiken om transportstodet dr inte konsistent, utan kan delas
upp 1 tre perioder motsvarande de tre myndigheter som hittills administrerat
stodet, namligen Fraktbidragsnamnden, 1971-1979, Transportradet, 1980-1990,
samt NUTEK 1991-1995. Over tiden splittrade uppgifter om stodets kostnader
och fordelning pé olika naringar och geografiska omraden kan dock i de flesta
fall kompletteras med uppgifter frén offentliga utredningar.

Vissa led i beslutsprocessen kan inte undersokas direkt i det kdllmaterial som
finns tillgéngligt. Detta géller sarskilt de informella institutionella férhéllanden,
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det vill sdga ideologiska preferenser och kulturella monster, som &r av sirskilt
intresse 1 denna studie: De informella institutionella férhillandena kan pd grund
av sin karaktir endast studeras indirekt, genom textanalys och komparativ
metod. Undersokningen av beslutsprocessen, som gors i kapitel 4, bygger darfor
pa kvalitativ metod.'”® Metodiken i unders6kningen ar att kdllmissigt klarligga
och tolka aktérernas argument och handlingar och stilla dessa mot resultatet
(riksdagsbeslutet) i olika relevanta beslutsprocesser och beredningsprocesser.
Exempelvis har riksdagsdebatter och riksdagsbeslut (resultatet av besluts-
processen) analyserats forst for att goéra relativt enkla och 6verskadliga grupp-
eringar av argument och intressen i transportstodsfragor. Hur dessa intresse-
grupper sedan har agerat studeras vidare i remissvar och statliga utredningar,
medan de olika stegen vid utarbetandet av till exempel en viss proposition
bedomts som mindre intressant jamfort med att klarlagga den slutliga
utformningen. Intervjuer med personer i transportstédets administration under
1970- och 1990-talet har anvants for att ge perspektiv pa andra kéllmaterial och
for att i ndgon man belysa de personliga ndtverkens sammanséttning. Orsaken
till detta dr dels att undersokningens uppldggning inte bygger pa studiet av
aktorer pd mikroniva, vilket gor en intervjuundersékning olamplig som
utgdngspunkt, dels att en central intressegrupp, de stodmottagande foretagen,
visat stor ovilja att diskutera transportstodet, eftersom det kan skada deras
marknadssituation. Mgjligheterna att utfora en konsekvent och systematisk inter-
vjuundersokning som komplement till foreliggande undersokning bedémdes dér-
for vara sma.

4.2 Avhandlingens disposition

Forekomsten av stigberoende 1 transportstodets utveckling ska undersokas enligt
modellerna 1 figur I.1 och 1.2, Figur I.1, som beskriver relationen mellan
formella och informella, respektive generella och specifika institutionella
forhallanden, kommer ocksa att ligga till grund for avhandlingens disposition.
Avhandlingens disposition borjar dock dar modellen 1 figur 1.1 slutar, ndmligen
med en undersékning av det specifika institutionella forhallandet, det vill sdga av
transportstodets regetverk och organisation. Undersékningen tar ddrmed avstamp
1 det mest specifika och avgriansade killmaterialet, det som beskriver drag i
transportstodets formella utveckling, for att sedan gd vidare mot kéllmaterial pé
mer generella nivder. Resultaten i den forsta delen av undersékningen kommer
darfor att anviandas for att avgridnsa kallmaterial och frigestdllningar i
undersokningens senare delar. Detta &r ett arbetssitt delvis baserat pd kvalitativ
metod.'*

128 Hamilton (1997) anvinder en liknande metodansats for att undersoka riksdagsdebatter i
frigor om stora offentliga satsningar pa tekniska system. Se s. 21.
1% Repstad (1988), s. 64ff.
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Forst kommer det regionalpolitiska transportstodet att karaktdriseras med en
genomgéng av stodets malsittningar, organisatoriska struktur och ekonomiska
utfall fran 1970 till 1995. Detta gors i del II och III. En jamférelse kommer i
detta sammanhang att goéras med det regionalpolitiska lokaliseringsstodet.
Jamforelsen kommer att fokusera pa stodens formella uppbyggnad, det vill séga
pé regelverk och administrativa rutiner. Syftet 4r att faststdlla det specifika
mstitutionella forhallandet under perioden 1970 till 1995. Sedan kommer
utvecklingen i transportstodomradet att jamforas med utvecklingen 1 en grupp av
lan utanfor det regionalpolitiska stddomradet. Detta gors i del III. Syftet med
denna jamforelse ar att belysa vilken betydelse vissa strukturella drag i den
regionala utvecklingen kan ha haft for att legitimera transportstddets inférande.

I del IV kommer transportstodets beslutsprocess att f6ljas med avseende pa en
generell och en specifik niva, respektive informella och formella institutionella
forhallanden. Informella institutioner kommer att undersdkas med utgédngspunkt
i Elanders distinktion mellan rittviseideologiska och jamlikhetsideologiska
legitimeringsgrunder.'*® Detta ar nodvindigt for att kritiskt kunna granska vilka
intressegrupper som bar fram transportstddet och for att kunna analysera hur
drivkrafterna bakom stigberoende reproduceras pa mikroniva.

I del V jamfors transportstodet med Norrlandstariffen, en jarnvagspolitisk
transportsubvention som fanns mellan 1895 och 1930. Jamforelsen fokuserar pa
praxis, intressegrupper och den institutionella 16sningens karaktir utifran
regional- och trafikpolitiska malséttningar. Detta dr nodvéandigt for att kunna
avgora vilken etablerad praxis som transportstodets stigberoende kan relateras
till.

I del VI diskuteras mdjligheterna att integrera ekonomiska och ideologiska
perspektiv 1 analyser av institutionell omvandling och mojligheterna att anvinda
detta angreppssatt for att battre forstd valet av ekonomisk-politiska atgarder och
interaktionen mellan ekonomi och politik i ett 1&dngsiktigt perspektiv. Har
kommer drivkrafterna bakom institutionellt stigberoende och aven forut-
sittningarna for ett avbrutet stigberoende att diskuteras.

1% Se Elander (1978), ss. 168-170.
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Del Il - Transportstddets regelverk och férdelning i
jamférande perspektiv

1 Det formella institutionella férhallandet véixer fram

De vanligast féorekommande regionalpolitiska medlen dr olika former av skatte-
finansierade territoriella resursoverforingar.' I de fall dessa #r utformade si att
de enbart utbetalas till ett avgriansat geografiskt omréide, ett stédomrade, torde
det kunna betraktas som den etablerade svenska regionalpolitikens harda kdma -
den sd kallade "lilla regionalpolitiken".”> En av dessa skattefinansierade
territoriella overforingar sker sedan 1971 via det regionalpolitiska transport-
stodet, som 1 detta kapitel ska beskrivas och analyseras utifran stodets regelverk
och stddets organisatorisk-administrativa struktur. Kopplingen mellan regional-
politiska transfereringar och en mer generell politik for territoriell integration ar
inte svér att se. Geografiska resursoverforingar skapar band mellan den som
kontrollerar resursflédet och mottagarna. De forutsitter dessutom en centralt
placerad aktor som samlar in finansiella resurser och dédrigenom fér inflytande
over resursfordelningen. Detta perspektiv pd foretagsstoden, som betonar
beslutsprocessen utifran strivan efter kontroll 6ver ekonomiska (transfereringar)
och politiska (nationell integration) resurser, gor det sidrskilt intressant att
undersoka hur olika karaktirsdrag i transportstodets utveckling samspelat med
forhallanden i och utanfor stodomrédet. Syftet med denna del 4r darfor att
beskriva innehallet i transportstodets specifika formella institution. Huvud-
fragestallningen dr i detta kapitel att undersoka ifall transportstodet varit en
politik for att fraimja nationell integration och utjamning (jamlikhetsideologiska
drivkrafter) eller marknadsanpassning och ekonomisk tillvaxt (tillvaxt-
ideologiska drivkrafter).” Dessa fragestillningar giller sivil transportstodets

' Fér en diskussion av vissa drag i den svenska regionalpolitikens framviixt, se Aldskogius
(1991), ss. 15-18 samt Hallin m. fl. (1998), s. 8ff, som bé&da betonar att en viktig drivkraft
bakom regionalpolitikens tillkomst var att behalla territoriell kontroll och skapa nationell
integration genom transfereringar via den "lilla regionalpolitiken".

* Den "stora regionalpolitiken" omfattar §verforingar av mer generellt slag, dir det regionala
utfallet ar sekundirt i férhéllande till andra typer av integrationsmal. Den "stora
regionalpolitiken" kommer inte att behandlas i denna undersékning, dér transportstddet ska
jamforas med andra foretagsstod, det vill sdga med andra atgiarder inom den lilla
regionalpolitiken. Se Hallin m. fl. (1998), s. 9.

? Utgangspunkten for denna fragestillning baseras pa Elanders och Hallins studier av de
politiska drivkrafterna bakom den svenska regionalpolitikens utveckling. Se Elander (1978),
s. 160ff. och Hallin m. fl. (1998), s. 21f. Ett férdjupat resonemang om dessa utgingspunkter
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formella mélsattningar och regelsystemets struktur som stodets utfall i stod-
omradet (det senare analyseras i del III). De specifika formella institutionerna
omfattar i denna undersékning transportstédets regelverk och formella orga-
nisation. Transportstédets tillkomst och utveckling kommer 1 detta avseende att
jamforas med andra foretagsstod. Kapitlet utmynnar i en diskussion om vilka
ekonomiska och politiska drivkrafter som kan vara centrala for att foérklara
transportstodets tillkomst och utveckling.

1.1 Vilka regionalpolitiska stdd bér jamforas?

Statliga utredningar av foretagsstod, och dven av regionalpolitik i allméanhet, har
ofta sokt forklaringar antingen utifrdn det politiska systemets funktion eller
utifrn ett samhillsekonomiskt grundat synsitt.* I det forsta fallet fokuserar
studierna pa politiska och ideologiska forhadllanden, vilket ocksd &r det
perspektiv som kommer att ligga till grund {or denna undersokning. En utgangs-
punkt i denna avhandling &r att jamfora badde de ekonomiska och politiska
drivkrafterna i foretagsstodens utveckling. Darfor blir badde stddens politiska
malsittningar och deras utveckling (med avseende pa stodens regelverk) och
fordelning pa foretag och branscher i stodomradet centrala undersékningsobjekt
i analysen.

Transportstodet ar ett regionalpolitiskt foretagsstod bland manga. Antalet
regionalpolitiska stdd har Okat sedan 1960-talets borjan samtidigt som
stodflorans inriktning har forandrats.® Till exempel ges foretagsstéd sedan 1970
for sdval investeringar som driftkostnader, dar lokaliseringsstodet representerar
den forsta stodformen, medan sysselsittnings- och transportstéden representerar
den andra. Transport- och lokaliseringsstdden representerar de tva storsta
kostnadsposterna for foretagsstod, samtidigt som de ar bland de forsta
foretagsstod som etablerades under regionalpolitikens tillvaxtfas pd 1960-talet.
Men det finns ocksd skillnader mellan dessa stod. For det forsta ar
lokaliseringssttdet det i kronor raknat overliagset storsta foretagsstodet nar det
giller utbetalt stod under perioden 1975 till 1991 (se tabell IL1).
Lokaliseringsstodet svarar allts for en betydligt stérre andel av foretagsstddens
kostnader an transportstddet. Lokaliseringsstodet dr ocksd det enda foretagsstod
som ir direkt riktat mot foretagens investeringskostnader. Detta skiljer
lokaliseringsstodet fran till exempel transport- och sysselsattningsstoden och de
nedsatta arbetsgivaravgifterna, som é&r att betrakta som renodlade driftstod.
Skillnaden mellan drift- eller investeringsinriktade foretagsstod &r en
utgdngspunkt for en jamforelse av vilka branscher som fatt mest lokaliserings-

fors dven i del 1.

* Se till exempel Transportstdet och foretagens ekonomi, R 1993:47, NUTEK och Elander
(1978).

* Aldskogius (1991), ss. 15-18.
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respektive transportstod. Har inriktningen mot investerings- eller driftkostnader
paverkat vilken typ av foéretag som fatt del av respektive stod?

Tabell I1.1 Utbetalt foretagsstod 1975-1991. Miljoner kronor i 1992 ars
prisniva.

Lokaliser- |Utveck- Sysselsatt- |Nedsatta  |Transport-
ingsstod lingsbidrag [ningsbidrag |arbetsgivar- |stod

avgifter
Total kostnad
for perioden 21280 1066 3117 4096 4840
1975-1991

Killa: Regionalpolitiskt foretagsstod, NUTEK R 1993:44, s. 15.

Nedsatta arbetsgivaravgifter forekommer i vissa kommuner i Norrbotten. Detta
stod inrattades relativt sent (1982) med det specifika syftet att underlatta problem
i gruvnidringen. Nedsatta arbetsgivaravgifter fir ddrmed en alltfor specifik
karaktdr for att en jimforelse ska kunna goéras med transportstodet pa rimliga
grunder. En jamforelse av transportstddet och lokaliseringsstodet ger & andra
sidan mojlighet att bdde fdnga den bredd som finns 1 de regionalpolitiska
foretagsstoden nidr det giller inriktning mot investeringar eller driftstod,
samtidigt som det finns mojligheter att gora jamforelser under en relativt lang
period fran 1971 till 1995 nér det giller stodens fordelning i stodomradet.

Jamforelsen av lokaliserings- och transportstoden bygger dels pa en analys av
den riksdagsdebatt och det riksdagsbeslut som 1ag till grund for deras tillkomst
och dels p& en Oversikt av stddens ekonomiska utfall i stédomradet.
Lokaliseringsstddet etablerades redan 1965 medan transportstodet etablerades
1971. Darfor kommer jamforelsen att borja med en genomgéng av lokaliser-
ingsstodet, eftersom det, som en redan etablerad del av regionalpolitiken,
utgjorde en av forutsittningarna vid transportstodets tillkomst 1971. Jamforelsen
kommer att fokusera dels p& stodens formella uppbyggnad (regelverk och
administrativa rutiner), dels pa stédens utveckling 6ver tiden nar det giller
fordelning pa industribranscher i stodomradet. Detta innebér att riksdagsbeslutet
och riksdagsdebatten i detta steg endast kommer att analyseras utifrén
regelsystemets och organisationens utformning. En djupare analys av
riksdagsdebatten kommer att utforas i del IV, diar legitimeringsprocessen
fokuseras. I del IV kommer dven fler intressegrupper adn riksdagsmin och
politiska partier att behandlas i analysen.
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2 L okaliseringsstédets tillkomst och utveckling 1964-1995

Lokaliseringsstodet infordes 1965 efter ett beslut i riksdagen 1964.° Det explicita
motivet for lokaliseringsstodet, som omfattar 1&n och bidrag till bade
maskininvesteringar och byggnadsanldggningar 1 industrisektorn, var att stodja
orter med folkminskning och/eller hog arbetsloshet, d& man konstaterade att
”béde sociala och samhillsekonomiska skil talar for att staten genom stod-
atgarder /.../ bidrar till att orter med redan utbyggd samhaillsservice m.m. kan
fortbestd”.” Lokaliseringsstodet var en viktig del i den allménna reformering av
regionalpolitiken som genomfordes vid 1960-talets mitt. Relationen mellan
lokaliseringsstodets tillkomst och utformning och regionalpolitikens generella
omvandling under denna tid ska diskuteras 1 det f6ljande.

2.1 Den politiska debatten och offentliga utredningar infor
riksdagsbeslutet 1964

Propositionen om lokaliseringsstod fick stod av en majoritet i riksdagen. Endast
centerpartiet drev en annan uppfattning. Centern vinde sig mot regeringens
”godtagande av ett i hog grad centraliserat niringsliv och samhille” och
regeringens uppfattning att “ett snabbt ekonomiskt framdtskridande skulle
nédvindiggora ett 1 hog grad koncentrerat och centraliserat niringsliv”.® Det var
en konfliktfylld debatt, men 1 sak skilde sig yrkandena om de regionalpolitiska
medlen 1 mycket liten utstrickning &t mellan socialdemokraterna och centern. P4
en punkt fanns dock en skillnad. Centern yrkade att ett vidgat parlamentariskt
inflytande Over regionalpolitiken borde inforas pd olika nivder. Dels borde AMS
fa okat lekmannainflytande, dels borde lansstyrelsernas planeringsrdd bestd
uteslutande av landstingsledaméter.” Elander tolkar socialdemokraternas och
centerns debatt infor riksdagsbeslutet 1964 som att centern och socialdem-
okraterna stred om hur lokaliseringspolitiken skulle legitimeras.'® Detta bor dock
kopplas till ett vidare ekonomisk-politiskt sammanhang. Det regionalpolitiska
riksdagsbeslutet 1964 innebar att socialdemokraterna accepterat att en jaimnare
geografisk fordelning av ndringsliv och befolkning bara kan dstadkommas ifall
tillvixtmalet 6verges.!' Socialdemokraternas nya inriktning i regionalpolitiken
var starkt kopplade till innehallet i nya program for den allmédnna ekonomiska

® Propositionstexten om lokaliseringsstdd anslot sig i stora delar till det forslag den
Nislundska utredningen avgivit aret innan. Utredningen doptes efter landshdvdingen i
Norrbottens ldn, Manfred Naslund, som ledde utredningen. Lokaliseringspolitiken kan sédgas
vara en utvixt ur arbetsmarknadspolitiken och har forekommit i utredningar och diskussioner
sedan slutet av 1940-talet. JAmfor prop. 1964:185 med SOU 1963:58, ss. 352-354.

’ Prop. 1964:185, s. 187.

¥ Mot AK 1964:1079, s. 5f.

® Mot AK 1964:1079, s. 15. Se dessutom Elander (1978), s. 71.

'° Elander (1978), s. 71f.

"" Elander (1978), s. 71.
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politiken som tagits fram i borjan pad 1960-talet av LO. I och med att skriften
Samordnad ndringspolitik godkiandes av LO:s kongress 1961 hade fackfore-
ningsrorelsen redan anslutit sig till ett synsdtt dar ekonomisk tillvixt
overordnades andra malséttningar, och dir regionalpolitiska hinsyn explicit
tonades ned.'” I Samordnad néringspolitik forenades en stark tro pa kollektiva
politiska l6sningar och en omfattande reglering av marknadskrafterna utifrén
sociala motiv, med en lika stark tro pa ekonomisk tillvdxt och rationaliseringar i
ndringslivet som utvecklingens motor.” Enligt Johansson & Magnusson blir
idéen om en "kapitalism utan kapitalister" det sammanhallande kittet i de nya
ekonomisk-politiska programmen.'* Foljaktligen motiverades dven lokaliser-
ingsstodet ytterst av regionalpolitikens huvudsakliga malsattning som var att
“framja en sddan lokalisering av niringslivet /.../ att nationalinkomsten blir sa
stor som mdjligt och att arbetskraften bereds full sysselsittning”." Drift-
subventioner till foretag av samma slag som sysselsidttningsbidraget och
transportstodet var emellertid inte onskvirda vid denna tidpunkt.'® Sidana
regionalpolitiska atgirder ansdgs snarare konservera ndringslivet i stddomradet
an bidra till industriell utveckling och fler arbetstillfdllen. Den kritik som
fortlopande riktats mot transportstodet kan alltsd aterknytas till kritik som fanns
mot denna typ av foretagsstdd redan innan de inférdes.

2.2 Lokaliseringssttdets regelverk 1965 - 1995

Riksdagens lokaliseringspolitiska beslut ar 1964 innebar att lokaliseringsstod
skulle kunna sokas av alla foretag som uppfyllde vissa grundldaggande kriterier.
Ett av dessa kriterier var att “sjdlva titorten jamte kringliggande bygd utgor ett
néringsgeografiskt omrade, som har tillrackligt befolkningsunderlag for att en
rimlig servicestandard skall kunna uppritthillas”.'” Den viktigaste forut-
sattningen for lokaliseringsstod var emellertid att “foretaget fran foretags-
ekonomisk synpunkt bedomes barkraftigt, sa att verksamheten, efter ett inled-
ande stdd av englngskaraktar, kan drivas pa foretagsmassiga villkor utan behov
av driftsubventioner”.'® I reglerna for lokaliseringsstod kriavdes redan frén bérjan
att en investering skulle ge en “pataglig sysselsdttningseffekt”, samtidigt som

' Johansson & Magnusson (1998), ss. 112-114, samt 120-124.

" Johansson & Magnusson (1998), ss 112-119.

'* Johansson & Magnusson (1998), s. 121.

" Prop. 1964:185, s. 33.

'* Utredaren Manfred Nislund och departementschefen papekade ett flertal ganger i
utredningen respektive propositionen om lokaliseringspolitik, att lokaliseringsstodet inte var
att betrakta som en driftsubvention och att driftsubventioner till foretag allmént inte var
Onskvirda, eftersom de riskerade att snedvrida konkurrensen. Se prop. 1964:185, s. 105, 191
samt 194.

" Prop. 1964:185, s. 189.

" Prop. 1964:185, s. 191.
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stodet inte fick leda till att “annan produktionsteknik viljes &n den som eljest
skulle varit mest ekonomisk”.' Eftersom rationalisering ofta innebir att
manuellt arbete mekaniseras och automatiseras med atféljande mindre behov av
arbetskraft, finns hir motstridiga mélsittningar i propositionstexten.?’ Det
framstar 1 dessa skrivningar som att regeringen forsokt finna en rdgang mellan
politisk planering och marknadslosningar, dér regionalpolitiska insatser skulle
vara av engangskaraktir och verka endast 6ver en kortare tidsperiod, for att
undga kritik frdn dem som foresprakade mer marknadsprinciper i regional-
politiken. Detta var formodligen nodvindigt for att fa politiskt stod inte bara for
de regionalpolitiska malsittningarna utan ocksa for de dtgarder som foljde under
1970-talet. Detta kan darfor ses som ett tidigt steg 1 en legitimeringsprocess for
de enskilda regionalpolitiska &tgdrderna. Men det innebar ocksd att en
motsittning skapades mellan de regionalpolitiska mélsittningarna 4 ena sidan
och lokaliseringsstédet & andra sidan, eftersom malsittningarna betonade lang-
siktighet och planering, medan lokaliseringsstodet skulle verka pa kort sikt och
helst intervenera sa lite som mojligt med marknadens funktion. Hér institutio-
naliseras 1 regionalpolitiken en spinning mellan tillvaxt- och jidmlikhetsmal.
Detta och den tidigare namnda "planhushéllningsdebatten" finns det anledning
att aterkomma till nédr lokaliserings- och transportstoden ska jimforas.

2.3 Fran regionalpolitiskt foretagsstdd 1965 till allmént industristéd 1995

En sammanfattning av lokaliseringsstodets utveckling vad avser regelverket (se
bilaga 2) visar att mélsittningarna under hela perioden varit inriktade pa att
framja bade full sysselsittning och tillvaxt. Berdkningsgrunderna har gjorts mer
frikostiga nir det giller bidragsberittigad investeringskostnad, vilket kan ses
som en utvidgning av lokaliseringsstodet.

Nir det giller de kriterier som ska uppfyllas av foretagen for att de ska kunna
soka lokaliseringsstdd har endast marginella fordndringar skett. Stodomradets
utformning har daremot fordndrats i grunden; fran 1970 kan lokaliseringsstod
ges till foretag i hela landet. Aven om denna kraftiga geografiska utvidgning av
lokaliseringsstodet helt klart 4r en grundldggande fordndring av stodets
inriktning och karaktir, var dock stodet av betydligt mindre omfattning i
regioner utanfor stddomradet. En ytterligare fordndring av lokaliseringsstodet ar
att stod fran och med 1989 aven ges till turism, vilket kan avspegla en ny syn pa
lokaliseringsstodets inriktning, dar tjansteproducerande verksamheter fatt stérre
betydelse. En overgripande institutionell forandring intraffade i och med att
lokaliseringsstodets formella malsiattning @ndrades 1990 till att omfatta ett

" Prop. 1964:185, s. 195.

* Ur ett samhillsekonomiskt perspektiv kan fler f3 arbete ifall konkurrenskraften ckar genom
investeringarna 1 maskiner och automatisering. Lokaliseringsstodets malsittningar riktades
dock i detta avseende mot det enskilda foretagets utveckling.
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villkor om anpassning efter EU:s regionalpolitiska regler. Dessutom utelamnades
malsittningen att lokaliseringsstodet ska verka for full sysselsidttning. Denna
malsittning aterkommer istillet i propositionens motivtext.*!

2.4 Lokaliseringsstodets fordelning i stddomradet

Enligt 1964 ars lokaliseringspolitiska beslut skulle lokaliseringsstéd utga i form
av en andel 1an och en andel bidrag for investeringar i byggnader och maskiner
(bidragsdelen utgick dock endast for investeringar i byggnader).”? Bidrag skulle
utgd for maximalt en tredjedel av investeringskostnaderna, men kunde uppga till
50 procent, ifall speciella skil fanns. Detta skulle gora det mojligt att inom
stodomradet prioritera Norrlands inland. Lokaliseringsstodet inréttades under en
forsoksperiod pa fem ar och fick en total budget p& 800 miljoner kronor for hela
femarsperioden. Budgeten o&verskreds med 290 miljoner kronor. Ar 1969
beslutade riksdagen att lokaliseringsstod dven skulle kunna utgd till statliga
bolag och éret dirpd mjukades kravet pa att foretag maste vara verksamma i
stodomradet upp, 1 och med att lokaliseringsstod kunde ges till foretag i1 hela
landet, ifall investeringen beriknades ge en sysselsittningsokning.”* Trots denna
uppmjukning av den geografiska avgrinsningen har dock huvuddelen av
lokaliseringsstodet gétt till foretag i det regionalpolitiska stddomradet.**

Stodomradet har varit koncentrerat till landets norra delar, vilket framgér av
figur I1.1. Jamtland, Visternorrland, Visterbotten och Norrbotten har varit den
geografiska utgdngspunkten for stddomrédesindelningen. Detta stodomréde
delades 1970 i det allménna och det inre stodomradet.”® Orsaken till denna
delning var att de regionalpolitiska medlen blivit fler och att det darfor fanns ett
behov att kunna styra dessa medel geografiskt, s& att storsta delen av stodet
hamnade i Norrlands inland, dar behovet av lokaliseringspolitiska satsningar
uppfattades vara storst. Indelningen fran 1970 har sedan legat till grund for
fortlopande, men inte sérskilt omfattande, forandringar av stodomradet.
Stédomradesindelningen &r 1 princip densamma idag som 1970, med undantag
for vissa kommuner lings norrlandskusten, som uteslutits fran stodomradet.
Fortsittningsvis kommer detta stodomrdde att bendmnas det ordinarie stod-
omréadet for att det ska kunna skiljas frén transportstddomradet.

Kostnaderna for lokaliseringsstodet har varierat kraftigt over tiden. Stodet ar
inte direkt konjunkturberoende, men stddets omfattning kan indirekt komma att
variera med konjunkturen, eftersom investeringsviljan hos foretagen, med eller
utan stod, kan antas vara forknippad med det aktuella konjunkturléget.

! Prop. 1989/90:76, 1989/90:AU13, rskr 1989/90:346.
*? F6ljande 4r himtat frén prop. 1964:185, s. 196f.
280U 1978:62, s. 671.

> Se figur I1.1.

¥ Prop. 1970:75.
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Figur I1.1 Indelning i stédomraden enligt 1970 ars riksdagsbeslut.

Grans for det allméanna
stddomradet

----- - Grins for det inre
stodomradet

% Gransomraden betréffande
/// vilka sarskild hansyn skall
7Z tas vid provning av regional-
politiskt stod

Killa: Aldskogius (1991), s. 27.

Lokaliseringsstodets storlek per ar paverkas ocksd starkt av enskilda foretags
investeringsbeslut. Eftersom de stora investeringarna inom till exempel massa-
industrin sker oregelbundet, kommer ocksé lokaliseringsstodet att variera kraftigt
over tiden. I fasta priser har stodet minskat ndgot under senare tid, vilket
diagram II.1 visar. Nedgangen kan fran 1989 férmodligen forklaras med att den
forsamrade konjunkturen lett till mindre industriinvesteringar och dirmed ocksa
bidragit till lagre kostnader for lokaliseringsstodet.
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Diagram IIL.1 Utbetalt lokaliseringsstod 1965-1995 i 1965 ars prisniva.
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Killa: NUTEK:s lokaliseringsstodsdatabas.

Diagram IL.2 Lokaliseringsstodets fordelning pa foretag inom och utom det
regionalpolitiska stodomradet 1965-1995 i procent.
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Anm: Stédomradets omfattning i diagram II.2 har forenklats till att omfatta Norr- och
Visterbotten samt Jamtland och Visternorrland, for att géra diagrammet mer Sverskadligt.
Detta innebiir att vissa kommuner i stbdomradets sédra delar raknas till gruppen évriga.

Killa: NUTEK :s lokaliseringsstédsdatabas, Stockholm.
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Foretag 1 de fyra nordligaste ldanen (Norrbotten, Viasterbotten, Viasternorrland
och Jamtland) har fatt mellan 50 och 60 procent av det totala lokaliseringsstodet
under perioden 1965-1995.

Diagram I1.2 visar den inbordes fordelningen pa dessa lin. Foretag i de tva

nordligaste ldnen Norrbotten och Visterbotten har en sirstillning som mottagare
av lokaliseringsstdd och dessa tva ldn har dessutom okat andelen fran ca 27
procent till ca 35 procent under perioden. Detta kan forklaras med att lokali-
seringsstodet utformats sa att foretag i Norr- och Visterbotten far storre andel
bidrag dn féretag i stodomradets sodra delar.
En slutsats av hur den geografiska fordelningen av lokaliseringsstddet utvecklats
ar att lokaliseringsstodet, trots en koncentration till 14n 1 stoddomradets norra
delar, 1 praktiken fordelats till féretag i1 hela landet. Detta ar en skillnad jamfort
med transportstddet, som &r begrinsat till 1 huvudsak Norrlandsldnen. For att
tolka dessa skillnader i regelverket maste riksdagsdebatten om lokaliserings-
stodet analyseras.

2.5 Fran konflikt till konsensus i riksdagen

Debatten 1 riksdagen har periodvis varit kritisk mot selektivt verkande stéd av
lokaliseringsstodets typ, medan generella stodformer, till exempel sinkta
arbetsgivaravgifter, fatt starkare politiskt stod.

Aven om det fanns konsensus nir det gillde inforandet av lokaliseringsstodet,
sd blev dess konstruktion en kontroversiell fraga for riksdagen. Moderaterna
motsatte sig en direkt statlig inblandning i niringslivets verksamheter.”® Detta
var férmodligen orsaken till att lokaliseringsstédet inramades med en tamligen
forsiktig skrivning. I propositionen om aktiv lokaliseringspolitik konstaterar
departementschefen att:

“om man inte vill tillgripa losningen att genom lagstiftning ge
samhdillets organ mdjligheter att styra utvecklingen — ndgot som enligt
min uppfattning icke fn. bér komma i fraga — torde atgdrderna for att
fa tillrdcklig verkningskraft bora ges formen av direkt eller indirekt
ekonomiskt stod till foretagsamhet i de orter eller omraden dir man

onskar paverka strukturomvandlingen”.”’

Detta var en sanning med viss modifikation, eftersom riksdagen nagra ar senare
beslutade om det “obligatoriska lokaliseringssamradet”, som innebar just
lagstiftning 1 syfte att direkt styra niringslivets lokalisering.”®

* Se reservationer i prop. 1964:185.
¥ Prop. 1964:185, s. 185-186.
* Prop. 1970:75.
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De politiska motsattningarna om regionalpolitikens utformning, dar lokaliser-
ingsstodet spelade en framtradande roll, gav upphov till en "planhus-
hallningsdebatt", dar framfor allt moderater och folkpartister 1 riksdagen mot-
arbetade vad de uppfattade som alltfor 1&ngt gdende socialdemokratiska och
centerpartistiska forslag att reglera och planera den regionala utvecklingen.
Gosta Bohman hédvdade 1 riksdagen att “istéllet for att ge staten medel att
dirigera néringslivet borde vi inrikta véra krafter pd att positivt stimulera
niringslivet och stirka konkurrenskraften”.”” Moderaterna foresprikade istillet
generella regionalpolitiska atgirder, som inte paverkade konkurrenssituationen
mellan enskilda foretag. Trots en debatt om de regionalpolitiska atgirdernas
utformning var dock den partipolitiska enigheten stor om nddvéandigheten av en
lokaliseringspolitik.*

Den kritiska debatten om lokaliseringsstddet tycks ha klingat av under 80- och
90-talen, &tminstone i riksdagen. Ett skil till denna konsensus kan vara att
lokaliseringsstédet redan 1970 byggdes ut 1 riktning mot ett allmint industristéd
for foretag 1 hela landet. Detta avspeglas ocksa 1 att mellan 50 och 40 procent av
lokaliseringsstodet under perioden 1965-1995 gick till 1&n huvudsakligen utanfor
det ordinarie stddomréadet (se diagram 11.2).*' En tinkbar férklaring till denna
utveckling &r att en utvidgning av lokaliseringsstddet till nya branscher (turism
och vissa konsulttjinster) och nya geografiska omraden drevs fram av regionala
intressen nér lokaliseringsstddets legitimitet sviktade 1 riksdagen. Detta skulle 1
sd fall vara ett exempel pd hur regionalpolitiken bildar en arena for regionala
politiska allianser, dir partierna inte upptriader primért som partiféretradare, utan
snarare som representanter for sin region, oavsett partitillhérighet.

Trots konsensus i riksdagen har det riktats kritik mot lokaliseringsstédet dven
efter 1960-talets regionalpolitiska planhushallningsdebatt, men den har frimst
kommit fran utredare och regionalekonomiska forskare, som betonat den
regionalekonomiska betydelsen av att stodja tjénsteféretag snarare industri-
foretag, som lokaliseringsstodet riktas till.**> Lokaliseringsstédet har #ven
kritiserats for att det konserverar nédringsstrukturen i stodomradet genom att det
gynnar de s kallade basindustrierna.*

3 Transportstodets tillkomst och utveckling 1970-1995

Under sex &r, fr&n 1965 till 1971, var lokaliseringsstodet det enda regional-
politiska foretagsstodet. Varfor rackte det inte med enbart ett lokaliseringsstod?
Argumenten i riksdagen for fler foretagsstod bottnade vid slutet av 1960-talet i

¥ Prot. AK 1959:15, s. 78. )

*® Se reservationer i prop. 1964:185.

*!' For perioden 1965 till 1974 utgick lokaliseringsstdd till féretag i hela landet frin och med
1970.

*2 Snickars (1984), ss. 11-18.

» Ds Fi 1995:14, s. 34ff.
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att lokaliseringsstddet var ett trubbigt regionalpolitiskt instrument. Olika
regionala intressen, framfor allt 1ansstyrelser och riksdagsmaén fran stédomradet,
ansag att lokaliseringsstodet inte gav tillrackligt stora effekter p& den regionala
utvecklingen.”® Den lokaliseringspolitiska utredning som lades fram 1969
foresprdkade en mer selektiv regionalpolitik med fler stédomrdden och fler
foretagsstod med olika inriktning. Denna utveckling star i1 kontrast mot den
planhushéllningsdebatt som fordes om regionalpolitiska fragor vid 1960-talets
mitt, dar selektiva regionalpolitiska atgarder framstélldes som icke Onskvirda,
eftersom de ansags ingripa i marknadsmekanismen pa ett sitt som generella
dtgiarder inte gjorde.” 1964 &rs regionalpolitiska beslut innebar att en arena
etablerades for olika regionala intressen. Detta innebidr att dven institutionella
forandringar kan ha bidragit till regionalpolitikens utveckling, genom att nya
regionala intressen formerats kring regionalpolitiska krav. Ett exempel pa detta
ar att transportstodet dr det enda foretagsstdd som inte stiller krav pa det
stodmottagande foretaget vad giller produktionsékning, Okning av antalet
sysselsatta etc. Transportstodet kan darfor ha fitt sarskilt starkt politiskt stod
bland den industri i stodomradet som inte har lika stort intresse av till exempel
lokaliserings- och sysselsittningsstod, eftersom dessa stod forutsitter nyinveste-
ringar eller en sysselsittningsokning. Har torde finnas en skillnad mellan tjanste-
och varuproducerande foretag, dir de tidigare inte har ndgon direkt nytta av
transportsstodet, som endast géller varutransporter.

3.1 Den politiska debatten och offentliga utredningar infér
riksdagsbeslutet 1970

Transportstodet inférdes 1971. Tanken att pd nagot sitt subventionera
transporter till och frdn Norrland fanns 4dnnu tidigare. Redan i norrlands-
kommitténs betdnkande fran 1946 betonades transportsektorns stora betydelse
som en forutsittming for Norrlands ekonomiska utveckling.* I denna utredning
fanns bland annat forslag om sénkta tariffer i SJ:s godstaxa for transporter till
och fran Norrland, ett forslag som pdminner om den sa kallade Norrlandstariff
som tillimpades i SJ:s taxa mellan 1895 och 1930.*” Frigan om subventionerade
transporter aktualiserades aterigen i 1968 ars lokaliseringspolitiska utredning,

** Remissvar till SOU 1969:49, atergivna i prop. 1970:75.

** 11964 ars socialdemokratiska proposition om lokaliseringspolitik betonade
departementschefen att lokaliseringsstodet inte var att betrakta som en driftsubvention och att
driftsubventioner till foretag allmint inte var 6nskvirda, eftersom de riskerade att snedvrida
konkurrensen. Se prop. 1964:185, s. 105, 191 samt 194.

** SOU 1946:84. Kommittén anség att sinkta jirnvigstaxor for frakt pa ldngre avstand var det
lampligaste sittet att stédja transporter till och frdn Norrland. Man utarbetade ett system med
sé kallade “virtuella taxor” for att dstadkomma en degressivitet i taxesittningen med avseende
pa fraktstrackan. Kommitténs férslag genomfordes inte.

*7 Pettersson (1999), ss. 284-289.
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som diskuterade forutsattningarna for en subvention av transporter frdn och inom
det davarande regionalpolitiska stddomradet.*® Utredaren menade att foretagens
relativt hoga transportkostnader hindrade den industriella utvecklingen i
stddomradet och att en transportsubvention darfor kunde vara samhills-
ekonomiskt motiverad. Utredningen pekade samtidigt pa en rad svarigheter med
denna typ av regionalpolitiskt stod. For det forsta slog utredningen fast att det
inte 4r sjalvklart att sdnkta transportkostnader for foretagen gynnar utvecklingen
1 stodomradet. Hoga transportkostnader kan i vissa fall fungera som en
skyddstull for den lokala industrin och darigenom stimulera till lokal
vidareféradling och industriell utveckling. Ett transportstéd kan neutralisera
detta skydd och i sa fall medféra hinder for regionens utveckling pé sikt.* For
det andra papekade utredningen att konkurrenssituationen mellan transporter pa
jarnvag, lastbil, sjofart och flyg var svar att losa pa ett ekonomiskt och
administrativt rationellt sitt inom ramen for ett enhetligt konstruerat
transportstdd. Ett transportstdd fick inte snedvrida konkurrensen mellan
transportslagen. Ett icke-neutralt transportstod ansdgs medfora sambhélls-
ekonomiska kostnader. Utredningen forhéll sig trots dessa inviandningar i princip
positiv till transportsubventioner, men valde att inte 14gga ett konkret forslag till
utformning av ett stod. Istdllet foreslog utredningen att fradgan borde utredas
ytterligare.*

Varen 1970 tillsattes en utredning inom kommunikationsdepartementet for att
undersoka forutsattningarna for ett transportstod inom ramen for regional-
politiken. Regionalpolitiken skulle vid den tiden syfta till att ”frdmja en sadan
lokalisering av néringslivet, att landets tillgdngar av kapital och arbetskraft blir
fullt utnyttjade och fordelade pd ett sddant sitt att ett snabbt ekonomiskt
framétskridande frimjas”.*’ Denna 6vergripande regionalpolitiska méalsittning,
som bade betonar nationell ekonomisk tillvdxt och regional utjamning, skulle
ligga till grund for transportstodets utformning. Forutom de explicita
regionalpolitiska motiven fanns ocksé en trafikpolitiskt relaterad strdvan att med
transportstdd “gora Sverige rundare” ur transportkostnadssynpunkt.** Per-Ove
Hesselborn har reagerat Gver detta motiv och konstaterar att nir det giller
transportstod har "krav pa solidarisk fraktpolitik och krav pad en konkurrens pa
lika villkor /.../ haft en betydande genomslagskraft i debatten". Hesselborn
fortsatter: "Raittvisesynpunkter dr sannolikt av central betydelse for bestam-
ningen av de regionalpolitiska malen men irrelevanta for politikens utform-

* SOU 1969:49

¥ S0U 1969:49, s. 141.

“SOU 1969:49

! Prop. 1970:75, s. 6.

2 Se prop. 1971:85 om trafikpolitikens malsittningar. Formuleringen "att géra Sverige
rundare" anvindes aterkommande i debatter i riksdagen for att motivera transportstédet. Som
ett senare exempel kan ndmnas transportstddets utredning frdn 1981: "Transportstddet - ett
satt att gora Sverige rundare".
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ning".* Detta samhéllsekonomiskt "irrelevanta" motiv (konkurrens pé lika
villkor) kan dock ha stérkt transportstddets politiska legitimitet, som Hesselborn
papekar.

Transportstodet har en koppling dven till trafikpolitik, eftersom det ocksa
paverkar forhallandena pa transportmarknaden. Trafikpolitiken har sedan lang
tid utformats med regionalpolitiska hansyn. Statsmakternas satsningar pa
trafikpolitik grundar sig inte minst pad den stora betydelse transportvisendets
framvixt historiskt ansetts ha haft pd den ekonomiska tillvixten.* Ligre
transportkostnader har bidragit till en 6kad integration av varu- och arbets-
marknader, vilket gett mojligheter till stordrifisférdelar i produktionen och inte
minst dramatiskt kortat restiderna.® Trafikpolitikens betydelse for regional
utveckling aktualiserades 1 och med 1963 &rs trafikpolitiska beslut, som bland
annat innebar nya riktlinjer for SJ, med storre krav péd sjilvfinansiering och
inslag av marknadsprissittning.** Beslutet innebar att staten delvis avsade sig
ansvaret att styra transportmarknaden och istillet betonade behovet av en rittvis
konkurrens mellan de olika transportslagen.”” Detta innebar att jirnvigstaxan
inte ldngre kunde ligga till grund for olika politiska hdnsyn i trafikpolitiken.
Detta kan ha Oppnat upp ett politiskt filt i riksdagen for regionalpolitiska
atgirder av transportstodets slag.

I riksdagen mottes forslaget om transportstdd av en relativt omfattande debatt,
dar 45 motioner kunde hinforas till propositionens innehall.** Motionerna
behandlade framst transporstédomradets omfattning och vilka varor som skulle
vara stodberattigade. Samtliga partier finns representerade i motionsfloran och
ndgra tydliga partipolitiska skiljelinjer framgar inte. I stéllet tycks den regionala
tillhorigheten varit avgorande for motionernas innehdll. De regionala intressena
dominerade ofta over partitillhérighet 1 jarnvagspolitiska sammanhang efter
1920-talet. Den relativt stora andelen regionala motioner*’, 37 procent under
perioden 1920 till 1979, dar fotetradare fran olika partier kravde satsningar pé
jarnvigen 1 deras region, tyder pa att regionala fragor haft politisk springkraft
langt innan lokaliseringspolitiken infordes pd 1960-talet.® Detta visar ocksé att
det i transportsektorn och i trafik- och jérnvigspolitiken sedan liange funnits
starka drivkrafter for politiska satsningar och en stark politisk legitimitet for
regionala politiska hinsyn. Det framstir diarfor som om foresprakare for

* Hesselborn (1974), s. 386.

*Se Andersson-Skog (1993), s 2 ff. for en diskussion av relationen mellan
transportmarknader, transportslag och ekonomisk tillvixt.

* Andersson-Skog (1993), s 45.

* Prop 1963:191.

47 Andersson-Skog (1993), s. 162f.

* Fsljande stycke bygger pa utskottsbetéinkande 1970: SU 105.

* En regional motion definieras som en motion dér motionérerna representerar olika
partitillhorighet men samma grupp av lén.

% Andersson-Skog (1993), s. 187.
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transportstodet kunde hamta politisk legitimitet bade fran lokaliserings- och
trafikpolitiska argument. Detta kan vara en forklaring till transportstodets
speciella karaktdrsdrag jamfort med andra foretagsstod. For att ytterligare belysa
politisk-ideologiska drivkrafter bakom riksdagens behandling av transportstodet
krivs att en mer ingdende undersékning gors av riksdagsmén och andra intresse-
grupper. En sadan undersékning kommer att utforas i del IV. Tills vidare racker
det dock att konstatera att det i riksdagens behandling av transportstodet
framkom bade trafik- och regionalpolitiskt relaterade argument. I nésta steg ska
dessa argument relateras till transportstodets utformning med avseende pa
regelverk och organisation.

3.2 Transportstddets regelverk 1971 - 1995

Transportkostnader kan subventioneras pad flera sitt, vilket inte minst den
tidigare jarmvigspolitiken ger exempel pa. I transportstodets fall diskuterades
flera alternativa 18sningar, med antingen generell eller selektiv konstruktion.”!
Ett forslag var att differentiera SJ:s taxa, sd att samtliga langvdga jarnvags-
transporter blev relativt billigare for foretagen 1 stodomradet. Ett annat forslag
gick ut pd att schablonmaissigt subventionera transporter frdn stddomradet med
en viss andel. Det forslag som lades fram 1 regeringens proposition var dock ett
selektivt utformat transportstdd, som bedomdes vara bdde det billigaste for
statskassan och det effektivaste gentemot de regionalpolitiska mélséttningarna.”
Forslaget baserades pd kommunikationsdepartementets interna utredning fran
1970, som visade att merkostnaden for transporter frén stodomradet var hogst i
norra Norrlands inland och lagst i de sodra delarna av stodomradet. Darfor
infordes redan frdn borjan ett transportstdd med karaktiren av en trappa.
Stodomradet delades in i tre zoner dir kommunerna i zon 3, som fanns i de norra
delama av stodomradet, fick den hogsta stédprocenten och kommunerna i zon 1,
som fanns i de sodra delarna av stddomrédet, den liagsta.>

Motivet for denna zonindelning var att stddja utvecklingen i de norra delarna
av stodomréadet utan att fa alltfor stora trappstegseffekter vid stodomradets sodra
grins. Ar 1982 utokades antalet zoner till fem. Fler zoner skulle gora det mojligt
att styra bidraget dit det bist behovdes i bidragsomradet. Fordndringarna av
stodomradet har under hela perioden varit relativt sma, speciellt jamfort med
andra regionalpolitiska stodomraden som genomgatt mer betydande forédndring-
ar.

For att &stadkomma en storre utjagmning av kostnaderna for langviga
transporter infordes dessutom avstdndsgraderade bidragsklasser. Foretag i

*' Diskussionen om alternativa sitt att subventionera transporter 4r himtad fran prop 1970:84,
ss. 14-18.

*2 Prop. 1970:84, s. 21f.

* Prop. 1970:84), ss. 24-25.
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landets norra delar skulle kompenseras for kostnader for frakter lingre 4dn den
genomsnittliga transportstrickan 1 hela landet, som beréknades vara ca 300 km.
Det lagsta bidragsgrundande avstdndet var fran borjan 300 km. Detta sénktes ar
1974 till 251 km for att stimulera de inomregionala transporterna och upp-
komsten av regionala nitverk av underleverantérer. Bidragets nivéer for
respektive transportstricka och zon under perioden 1971 till 1974 varierade
mellan 15 och 35 procent.”* Sedan 1974 har bidragssatserna hojts och stod-
zonerna blivit fler. Frdn 1990 finns 5 stddzoner och bidragssatser fanns fran 10
procent till hogst 50 procent av fraktkostnaden (se figur II1.2).

Figur I1.2 Stodomradet for transportstod och bidragssatser enligt 1990 érs
beslut.

NORRBOTTENS LAN

. VASTERBOTTENSY ()
\\ LAN

Bidragssats i procent
Transport- Transportstodzon
1 2 3 4656

*GAVLEBORGS avstind
: 251 — 400 10 10 10 10 10

401 — 700 10 20 30 35 35
701 — 10 20 30 35 50

Killa: Aldskogius (1991), s. 34.

** Prop. 1970:84.

56



Trots att transportstodet skulle utformas generellt for att i sa liten utstrickning
som mojligt snedvrida priserna pa transportmarknaden, 6vergav riksdagen detta
genom att infora skillnader i bidragssatser beroende pad var i stodomradet ett
foretag hade sin verksamhet. Denna skillnad kan relateras till transportstodets
motiv som bade ett trafik- och ett regionalpolitiskt stéd. Transportstodet skulle
fungera generellt och neutralt med avseende pa trafikpolitiska malsittningar,
medan stodet skulle fungera selektivt och koncentrerat till de norra delarna av
stodomradet och till vissa branscher med avseende pa regionalpolitiska mal-
sattningar.

En slutsats torde darfor vara att transportstddet redan nér det etablerades fick
en institutionell utformning som omfattar bade trafik- och regionalpolitiska
malsittmingar. Denna institutionella spianning finns det anledning att ha i atanke
nér transportstodets historiska utveckling fortsattningsvis ska analyseras.

Fran och med 1974 infordes dven ett stod for transporter till stodomréadet.
Révaror och halvfabrikat till vissa branscher blev stodberittigade.”® Ett krav for
att erhalla stod var att varorna forddlades inom stodomradet. Intransportstodet
har sedan 1974 motsvarat ca 20 procent av det totala transportstodet.”
Intransportstédet motiverades med krav pd att underldtta vidareforadling av
insatsvaror i stédomradet. Kravet pa vidareforadling &terkommer i propo-
sitionerna om transportstddet under bade 70- och 80-talen. Detta krav fram-
stilldes som mycket centralt for att transportstédet skulle uppfylla de regional-
politiska malséttningarna: "for att fa till stdind en Onskad regional utveckling
méste en okad vidareforiadling inom stddomridet uppmuntras”.’’” Detta ledde till
att transportstodets regler skirptes. Transportstodet for stora delar av jarn- och
stalindustrin slopades fran 1986, eftersom dessa transporter till stor del bestod av
export av ravaror och insatsvaror med en lag grad av foradling. Fran och med
1981 branschinriktades transportstodet. Branschinriktningen innebar att
foretagens verksambhet, inte varuslaget, skulle styra mdjligheten att {3 stod. Detta
motiverades bland annat med att det 6kade kraven pa foriadling.”® Foradlings-
kravet motiverades i detta fall inte bara av malsdttningen att frimja regional
utveckling, utan ocksa av att kostnaderna for transportstodet skulle Okat i fasta
priser ifall reglerna inte dndrades.

Under perioden 1971 till 1980 administrerades transportstodet, d& bendmnt
fraktbidraget, av Fraktbidragsndmnden som lydde under kommunikations-
departementet. Under perioden 1981 till 1990 administrerades transportstodet av
Transportrddet. Sedan 1991 vilar det administrativa ansvaret for transportstodet
pd NUTEK under arbetsmarknadsdepartementet. Antalet ansékningar om

** Se Transportradets foreskrifter TPRFS 1985:14.

* Transportstédsdatabasen, 1971-1995, NUTEK :s arkiv, Stockholm.
57 Prop. 1981/82:30.

58 Prop. 1978/79:152.
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transportstod har varierat fran ca 2300 till ca 3200 per ar. Antalet
stodmottagande foretag har varierat mellan ca 1100 och ca 1400 per ar.*

En sammanstéllning av forandringarna av transportstodets regelverk (se bilaga
3) visar att madlsittningarna under hela perioden ar delade mellan regional-
politiska och trafikpolitiska motiv. Dessutom har malséttningarna gjorts mer
allmédnna under periodens gang, med en forandring 1981 som innebar att de
tidigare malséttningarna om utnyttjande av kapital och arbetskraft ersattes med
en malséttning om en "samhallsekonomiskt och 1 dvrigt lamplig lokalisering av
niringslivet".®

Den fordndrade malséttingen i och med 1981 ars riksdagsbeslut kan tolkas
som att transportstodets tillvixtmal, som ges en mer undanskymd plats i 1981 ars
malformulering, underordnats andra madlsattningar. Detta ar formodligen en
anpassning efter fordndringar i regionalpolitikens allmdnna malséttningar, som
sedan 1970-talet fitt en inriktning mot vilfdrdsméal snarare @n ekonomisk till-
vaxt.®

Nar det giller administrativa rutiner skiljer sig lokaliseringsstodet frén trans-
portstodet. Lokaliseringsstodet fordelas av ldnsstyrelserna, utom for belopp ver
7 miljoner kronor, dir ett regeringsbeslut krivs. Lokaliseringsstod ges till det
ordinarie regionalpolitiska stodomradet, och inte till ett sirskilt stodomrade som
i transportstodets fall. Transportstodets forordning har jamfort med lokalise-
ringsstodets en striktare reglering av vilka verksamheter som dr berdttigade att fa
st6d.*? Detta ger lansstyrelserna, som beslutar om lokaliseringsstod, relativt
storre utrymme att tolka reglerna for lokaliseringsstod 1 varje enskilt fall. Medan
de administrativa rutinerna for transportstod bygger pa att féretag bedoms efter i
forvag bestimda kriterier, karaktiriseras rutinerna for lokaliseringsstod av en
mer splittrad bedomning. Administrationen av lokaliseringsstodet ar delad
mellan ldnsstyrelserna i stddomradet, medan transportstodet administreras pa en
central statlig niva. Detta kan relateras till att de tvd stdden riktas till
driftkostnader respektive investeringskostnader, vilket gor att lokaliseringsstodet
far en mer specifik karaktdr dar enskilda fall granskas ingdende, medan
transportstodet administreras efter mer standardiserade rutiner.

3.3 Riksdagen tar strid mot regeringen om transportstddets utveckling

Med tanke pa de debatter som forts om foradlingskravet pa sdgade travaror och
pé jarn- och stilprodukter framstar det som fordadlingskravet anvints av olika
intressen, frimst regeringen och statliga utredare, for att anpassa transportstodets

*® Transportstddsdatabasen, 1971-1995, NUTEK :s arkiv, Stockholm.

* SFS 1980:803.

¢! Jfr prop. 1964:185 och prop. 1981/82:113. Férindringar i regionalpolitikens méalsittningar
analyseras 1 del [V.

2 Jfr till exempel for lokaliseringsstédet SFS 1982:677 och SFS 1990:642 med for
transportstédet SFS 1980:803.
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omfattning och kostnadsutveckling. Sddana forslag har stott pd motstand 1
riksdagen. De institutionella arrangemangen kan bidra med en forklaring i detta
sammanhang. Det formella institutionella férhallandet har i transportstodets fall
Oppnat for riksdagsdebatter om vilka orter och kommuner som ska riknas till
transportstodets olika zoner. Ur institutionell synpunkt har denna konstruktion
underlattat regional samverkan 1 riksdagen mellan riksdagsmaén fran olika partier
som kunnat enas om krav pa dndrade zonindelningar for transportstodet, medan
regeringen ofta agerat motpart i sddana frdgor och betonat att kostnaderna for
transportstodet inte far Overskridas. Detta forhallande kan jamforas med
Norrlandstariffen, som tillimpades i jamvégspolitiken mellan 1895 och 1930,
och de institutionella forhallandena kring SJ:s taxepolitik, dir regeringen
beslutade om taxeforandringar, medan riksdagen beslutade om andra jarnvigs-
politiska fragor.”’ P4 sa vis ville riksdag och regering undvika att olika regionala
grupperingar i riksdagen kunde paverka SJ:s taxesittning. Riksdagsménnens
regionala formering 1 frdgor om transportstddet visar att transportstddet bor
analyseras utifran hur beslutsprocessens utformning gett aktérerna tillgéng till
den politiska beslutsprocessen. Beslutsprocessens utformning kan darfor ha
bidragit till att uppratthélla stodstrukturen, genom att ett decentraliserat besluts-
fattande starkt regionala intressen i riksdagen.

Till skillnad fran lokaliseringsstodet har inte transportstodomradet utvidgats
namnvirt, som fallet var med lokaliseringsstodet. Ifall lokaliseringsstodet fick
fortsatt politiskt stod genom att det utvidgades till att omfatta hela landet och
utvecklades mot ett allmédnt industristod, har transportstodet haft en annan
utveckling. Transportstodet tycks inte ha legitimerats endast genom de stod-
pengar som fordelas. Det tycks ocksé ha haft en djupare forankring hos riksdags-
min och regionala intressegrupper. I detta perspektiv kan en grund for transport-
stodets politiska legitimitet vara jimlikhetsideologi. Detta styrks av att transport-
stodet syftade till att utjdmna foretagens transportkostnader utan tillvixt-
relaterade krav pa produktionsokning eller sysselsdttningsokning som en
forutsattning for att stod ska utgd. Denna ideologiska foérankring kan belysas
ytterligare genom en studie av intressegrupperna. En sddan studie kommer att
utféras 1 del IV. I detta avsnitt har transportstodets formella institutionella
utveckling analyserats. Nu ska denna utveckling stéllas 1 relation till transport-
stodets fordelning 1 stddomradet.

3.4 Transportstodets fordelning i stédomradet

Undersokningen av transportstodets tillkomst och utveckling visade dels pé en
stor kontinuitet i regelsystemet nér det géller de grundlaggande principerna, dels
pa att stodet formats bade utifrdn trafik- och regionalpolitiska mélsattningar.
Dessa forhdllanden borde ocksd avspegla sig i transportstodets utfall i

“ Andersson-Skog (1993), s. 37.
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stodomradet. Genom att undersoka och jamfora vilka branscher som fatt
transportstod borde ocksd de starkaste regionala intressegrupperna bakom
transportstodet kunna identifieras. De regionala ekonomiska och politiska
drivkrafterna bakom stodets utveckling skulle ddrmed kunna belysas ytterligare.

Generellt giller att kostnaden for transportstodet har foljt bade den allméinna
konjunkturutvecklingen och den allménna prisutvecklingen, vilket framgar av
diagram IL.3. Hogre priser péd transporter och/eller ¢kade fraktvolymer okar
automatiskt kostnaderna for bidraget. Kostnaden péverkas darutdver ocksa av
stddreglernas utformning. Som ndmnts har olika branscher, produkter och
transportslag uteslutits fran transportstod under perioden 1971 till 1995.

Diagram I1.3 visar ocksa att transportstodets kostnadsutveckling skiljer sig
fran lokaliseringsstédets genom att lokaliseringsstodet har storre arliga
variationer. Denna skillnad kan bero pa att stoden riktas till olika verksamheter i
de stodmottagande foretagen. Lokaliseringsstddet subventionerar investerings-
kostnader, medan transportstodet dr ett rent driftbidrag, i den meningen att det
direkt sinker det stddmottagande foretagets I6pande kostnader for transporter.

Diagram I1.3 Utveckling av lokaliseringsstod 1965-1995 och transportstod
1971 - 1995. Miljoner kronor i 1965 ars prisniva.
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Anm: Transportstéd 4r inklusive intransportstéd och hamntransportstod frén aren 1974
respektive 1986
Kiilla: Transport- och lokaliseringsstddsdatabaserna, NUTEK.
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Eftersom storre investeringar sillan gors varje ar och investeringsviljan
dessutom paverkas av det rddande konjunkturldget, kan detta férklara varfor
kostnadsutvecklingen dr mindre jamn for lokaliseringsstodet dn for transport-
stodet.

Av tabell I1.2 framgar att trdvaru- och tillverkningsindustri har en sarstillning
som mottagare av transportstdd. Omkring en tredjedel av det totala transport-
stodet gar till respektive bransch. Under perioden har dock en forskjutning skett
mellan dessa branscher. Travaruindustri far storst andel transportstéd vid
periodens borjan medan tillverkningsindustri far storst andel vid periodens slut.
Transportstédets fordelning motsvarar dock inte dessa branschers relativa
foradlingsvéirde. Travaruindustrins forddlingsvirde 1 Norr- och Visterbotten
motsvarade 1977 51 procent av verkstadsindustrins féradlingsvarde.* 1995 hade
denna andel minskat till 32 procent. Travaruindustrins andel av transportstodet ar
alltsé storre dn dess relativa foradlingsvirde.

Tabell I1.2 Transportstodets fordelning pa niringsgrenar 1971, 1977, 1982,
1988 och 1995 i procent.

Niringsgren 1971 1977 1982 1988 1995
Tréavaruindustri 37 30 35 34 35
Tillverknings- och utvinnings- 17 26 42 37 37
industri

Kemisk industri 11 6 10 14 11
Pappersindustri 24 20 0 0 0
Livsmedelsindustri 5 7 8 8 9
Jord- och stenindustri 6 6 5 5 4
Ovrigt 1 6 2 2 4
Totalt 100 100 100 100 100

Anm: Artal da stodets regelverk forandrats. Hojda foradlingskrav ligger bakom att massa- och
pappersindustrin inte fir ndgot transportstsd efter 1978.
Killa: NUTEK.

Att trivaruindustrin har en relativt stark stdllning som mottagare av transportstod
kan bero bide pé att travaruindustrin ir relativt vélrepresenterad i transportstod-

* Statistiska meddelanden, serie I, 1977 och 1995, SCB. Syftet med denna jamforelse 4r att
visa att tridvaruindustrin far relativt stor andel transportstdd jamfort med dess forddlingsvirde.
Jamforelsen omfattar i detta fall endast verkstadsindustri eftersom delar av tillverknings- och
utvinningsindustrin inte far transportstdd. Dessa industrier raknas inte med i denna jamfé6relse
eftersom trivaruindustrins forddlingsvirde i sa fall kan underskattas. Detta innebdr att direkta
jamforelser med transportstdets férdelning i tabell II1.2 inte kan géras. Denna avgrinsning
har gjorts for att jamfora tva branscher som bada varit berattigade till transportstéd under hela
perioden. Som bakgrund kan ndmnas att verkstadsindustrins forddlingsviarde 1995 motsvarade
ca 27 procent av hela tillverknings- och utvinningsindustrins foradlingsvirde i Norr- och
Visterbotten.
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omradet och pd att stodet har en struktur som gynnar branscher av
travaruindustrins typ; det vill sdga branscher som transporterar varor som ar
relativt tunga och skrymmande. En slutsats 4r dock att transportstodets
fordelning pa branscher inte motsvarar dessa branschers relativa forddlingsvirde.
Trots att transportstédet syftade till att frimja regional foérddling har det dnda
fordelats till fordel for branscher med relativt litet foradlingsvirde, vilket dven
tidigare pipekats i offentliga utredningar.®® Detta strider mot en allmin-
intresseteoretisk ansats, dir transportstodet, for att framja vidareforadling,
snarare borde ha fordelats i1 enlighet med branschernas relativa foradlingsvarde i
stodomradet.

Transportstodets fordelning pd stddzoner kan vara ett komplement till
fordelningen pa lansnivd, eftersom stddzonerna anvéndes for att koncentrera
transportstodet till vissa delar av stédomradet. Generellt ar skillnaden 1
fordelning av transportstdd stérre mellan branscher #n mellan zoner inom
samma bransch i stodomradet.®® Stodzonerna foljer inte linsgrinserna. Stodzon
4, som omfattar kommunerna langs norra norrlandskusten (Nordmaling,
Robertfors, Skellefted, Umed, Vinnis, Boden, Pited, Luled och Alvsbyn) fick
drygt 40 procent av det totala bidraget 1995 (se tabell 11.3). Detta &r
anmarkningsvart med tanke pé att flera av dessa kommuner i och med 1986 och
1990 ars regionalpolitiska beslut ligger utanfor det ordinarie regionalpolitiska
stodomradet.®” 1 dessa kommuner 4r dirfor transportstodet det enda regional-
politiska stod som kan komma ifrdga, utom 1 vissa undantagsfall, till exempel
vid foretagsnedlaggningar i sma orter.

Tabell I1.3 Transportstodets fordelning pa stodzoner 1985 och 1995 i
procent.

Ar

Stodzon 1985 1995

1 13 8

2 14 12

3 8 9

4 38 41

5 27 30
Totalt 100 100

Anm: Stddzonerna férindrades i grunden i bérjan p& 1980-talet. Darfor stricker sig
jémforelsen inte till 1970-talet. Se figur I11.2 {for stédzonernas avgrinsning.
Killa: Transportstddsdatabasen, NUTEK.

% NUTEK (1993b), s. 18f.
% Se Transportstddet och foéretagens ekonomi, R 1993:47, NUTEK.
%7 Aldskogius (1991), s. 26 och 29.
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Fordelningen av transportstdd pd stodzoner visar ocksd pd en skillnad i
nédringsstruktur mellan olika delar av transportstddomridet. Ar 1995 svarade
travaror for 57 procent av transportstodet i zon 5, det vill sdga i Norr- och
Visterbottens inland, samtidigt som trdvaror bara svarade for 12 procent av
stodet i zon 2 och 24 procent i zon 4.% Den del av transportstédomradet som har
hogst bidragsprocent for sina transporter, det vill sdga zon 5, far ocksa storst
andel stod for travaror.

Aven fordelningen av transportstod pid de olika linen inom stodomradet
varierar over tiden. Transportstodet har i allt stérre utstrickning hamnat i
Visterbotten och Norrbotten (se tabell 11.4). Ar 1995 fick foretag i Visterbotten
drygt 40 procent av det totala transportstodet.

Tabell 11.4 Transportstodets procentuella fordelning pa lin aren 1971, 1977,
1982, 1988 och 1995.

Lin 1971 1977 1982 1988 1995
Viarmland 5 5 3 3 3
Kopparberg 8 8 4 4 3
Givleborg 7 6 S 4 4
Visternorr- 25 27 15 13 11
land

Jamtland 5 6 11 10 11
Visterbotten 25 27 36 41 41
Norrbotten 25 22 26 26 27
Totalt 100 100 100 100 100

Killa: Transportstodsdatabasen, NUTEK

Transportstodets fordelning pa stodzoner och lin visar att stodet inte bara ar
koncentrerat till vissa branscher utan ocksa till vissa omraden i transportstod-
omradet. Detta &r en viktig utgdngspunkt for nésta steg i undersokningen i
avdelning III, nidr transportstodets utveckling ska sittas in 1 ett nationellt
perspektiv, dar transportstddomrédets utveckling jamfoérs med utvecklingen i
andra delar av landet.

3.5 Transportstédet - ett stdd till sagverk i Norrlands inland?

Transportstddets storlek har varit relativt oférandrat 1 fasta priser sedan 1971 (se
diagram II.3). Transportstodets utveckling skiljer det i detta avseende fran
lokaliseringsstddet, som generellt varierat bade fran ar till &r och 6ver lingre
tidsperioder. Transportstodet dr ocksd starkt koncentrerat till ett fatal av de
branscher som kan fa transportstdd, framfor allt till verkstads- och trivaru-

® SOU 1997:94, s. 25.
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industrin. Trévaruindustrin har, forutom de s& kallade "bulksagverken", inte
berorts av de skdrpningar av forddlingskravet som till exempel uteslutit stora
delar av jam- och stdlindustrin fran transportstod. En jamforelse av travaru-
industrins och verkstadsindustrins foradlingsvéirde avslojar ocksa att travaru-
industrin har en relativt stor andel av transportstddet i relation till dess forad-
lingsvérde.

Det har sedan 1986 uppstatt en avvikelse mellan transportstodomradet och det
ordinarie stodomradet.”” Transportstod har utgdtt endast inom ett avgrinsat
stodomrade 1 norra Sverige. Sedan 1986 utgar transportstdd till kommuner liangs
norrlandskusten, som inte ldngre tillhor det ordinarie stodomradet. Skillnaden
mellan det ordinarie stddomradet och transportstodomradet har stegvis Okat
mellan 1986 och 1995.7 Foretag i dessa kustkommuner har séledes inte ansetts
vara 1 behov av andra stodatgirder &n transportstod. Detta innebér att foretag
langs Norrlandskusten (zon 4) och i Norrlands inland (zon 5) &r de storsta
mottagarna av transportstodet.

Norrlandskustens sérstillning nér det géller transportstod kan tolkas som att
transportstodet haft en sdrskild politisk legitimitet som andra féretagsstod saknat,
som forsvagat geografiska motiv f6r transportstédets fordelning i1 stodomradet.
Detta tyder pd att transportkostnader jamfért med andra produktionsrelaterade
kostnader uppfattats som sérskilt angeldgna ur regionalpolitisk synpunkt. En
alternativ forklaring &r att transportstodet haft stod frén intressegrupper bland
politiker och féretag, som foredragit transportstdd framfor andra foretagsstod i
kommuner langs Norrlandskusten. Detta kan sammantaget vara drivkrafter
bakom transportstddets avvikande utveckling nir det giller stédomradets
utformning. Bada dessa utgdngspunkter ska undersékas ytterligare i en studie av
intressegrupperna i del IV. Innan intressegruppsstudien kan genomforas kravs
dock att tvd andra aspekter pd transportstodets utveckling analyseras. Forst ska
transport- respektive lokaliseringsstodets legitimeringsgrund analyseras utifrén
respektive stods fordelning i stodomrddet. Sedan ska dessa resultat ligga till
grund for en jamforelse mellan transportstddomradet och andra delar av landet
nir det giller ndringsstrukturens utveckling och befolkningsutvecklingen. Det
senare perspektivet studeras i del II1.

4 En jamférelse av lokaliserings- och transportstédens utveckling

Det torde finnas en interaktion mellan lokaliserings- och transportstodens
utveckling och den regionala ekonomiska strukturen. Det ar darfor viktigt att
stoden i analysen inte isoleras fr&n den regionala ekonomiska utvecklingen i
stodomrédet. Lokaliserings- och transportstodens utveckling kommer darfor att

® Lokalisering i det ordinarie stédomradet paverkar lokaliseringsstddets storlek och vilka
andra foretagsstod som kan sokas.
* Se Aldskogius (1991), s. 26 och 29.
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jamforas s&vil utifrdn forandringar i regelverk och politisk debatt som utifran
deras fordelning i stddomradet.

Tvé& nyckelord i Elanders studie av regionalpolitikens framvixt var jamlik-
hetsideologi och tillviaxtideologi. Dessa kommer dven att ligga till grund f6r den
vidare analysen av lokaliserings- och transportstédets legitimeringsgrunder i
detta avsnitt. Forst kommer stodreglernas utveckling att jamféras. Sedan
kommer regler och regelforandringar att stillas i relation till stoddens motiv och
legitimitet. Det finns bade fordelar och nackdelar med denna metod. For att en
tolkning av stédens legitimitet ska kunna goras utifran detta material, 4r det
nodvandigt att anta att forandringar 1 stodreglerna ocksé avspeglar fordndrade
legitimeringsgrunder. Styrkan med denna metod ar att de formella motiven for
stoden kan stillas i relation till ibland mer implicita motiv. P4 s& vis kan stédens
formella utformning relateras till stodens informella ideologiska karaktarsdrag.

4.1 Tillvaxtmotiv for lokaliseringsstodet - jamlikhetsmotiv for
transportstddet

Bade lokaliserings- och transportstoden etablerades genom riksdagsbeslut. Riks-
dagsdebatten karaktiriserades i lokaliseringsstddets fall av en planhushallnings-
diskussion, dir motstindare till stodet menade att det motverkade marknads-
mekanismen, medan anhéngare menade att det bidrog till att fridmja likvardiga
sysselsdttningsmojligheter 1 hela landet. I transportstddets fall dominerades
riksdagsdebatten istallet av fragor som vilka transportslag och varugrupper som
borde vara stodberittigade och om stodomradets avgransning. Inga reservationer
gjordes mot transportstodet som sadant. Transportstodet stilldes aldrig i relation
till samhillsekonomiska resonemang pa samma sitt som i lokaliseringsstédets
fall, kanske beroende péd att foretagsstodens legitimitet befastes i och med
beslutet att inféra lokaliseringsstdéd 1965. Darmed var den "ideologiska isen”
bruten och grunden lagd for att fler foretagsstdd skulle kunna etableras.
Lokaliseringsstodet ar inriktat pd att minska kostnader for investeringar i
stodomradet medan transportstodet syftar till att direkt minska foretagens
driftkostnader. Detta innebir i transportstodets fall ett avsteg fran beslutet 1964,
da riksdagen bif6ll en proposition som innebar ett avstandstagande frin
driftsubventioner som regionalpolitiska atgirder.”’ Aven sysselsittningsstodet,
som ocksa infordes 1971, innebar ett avsteg fran beslutet 1964, genom att dven
detta stod syftade till att sdnka foretagens driftkostnader. Det finns dock en
skillnad; sysselsittningsstodet var till skillnad fran transportstédet forenat med
en rad inskrinkningar som bland annat innebar krav pa en sysselsattningsokning
i det stddmottagande foretaget for att stod skulle utgd.”” Transportstodet har
saknat sddana inskriankningar. Daremot &r lokaliseringsstodet, i likhet med

7' Se prop. 1964:185.
7 Se SFS 1982:677 om regionalpolitiskt stsd.
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sysselsittningsstodet, knutet till krav pa att det stodmottagande foretaget
forandrar sin verksamhet. Dessa krav giller till exempel nyetablering i
stddomradet eller en okning av antalet anstillda.” Transportstddet stiller inga
saddana krav pa de stodmottagande féretagen — det utgér till alla foretag som
uppfyller vissa minimiregler for den totala fraktkostnaden.” Detta ger
transportstodet, ur detta perspektiv, en generell karaktir medan lokaliserings-
stodet far en mer selektiv karaktér, eftersom en enskild provning gors innan
utbetalning av det senare bidraget sker. Detta innebér ocksd att lokaliserings-
stodet representerar en mer direkt form av paverkan pa foretagets verksamhet 4n
transportstodet. Detta kan ge upphov till konflikter mellan féresprdkare for
politisk planering och foresprakare for marknadsprinciper nér det géller synen pa
foretagsstodens legitimitet.

Till skillnad fran lokaliseringsstodet utgér transportstdd 1 efterhand till foretag
som producerat och 1atit transportera en vara. Lokaliseringsstodet har i detta fall
en indirekt effekt pd den ekonomiska utvecklingen i stodomradet, eftersom
lokaliseringsstod till ett foretag inte garanterar att en (6kad) produktion av varor
verkligen blir av efter att stodet utbetalats. Detta kan ocksd ha bidragit till att
stiarka transportstodets legitimitet bland savil politiker som foretagare, eftersom
det gynnar foretag som redan producerar varor, dessutom ofta for export-
marknader.

En ytterligare aspekt ar transportstodets indirekta koppling till transport-
sektorn i1 stodomradet. Transportstodets effekter pad foretagen i stodomradet ar
bland annat beroende av utbudssituationen 1 transportsektorn, genom att
transportstodet paverkar priserna 1 transportsektorn. Detta innebdr omvént att
transportstodet ocksd kan ha pdverkat transportsektorns utveckling 1 stod-
omradet, till exempel genom att transportféretagen kan ta ut ett hdgre pris for en
transport jamfort med en situation utan transportstdd. Transportstddet har ocksa
paverkat konkurrenssituationen i transportsektorn. I propositionen om transport-
stéd ansdgs nidmligen sjofart inte konkurrera med transporter pa lastbil och
jarnvdg. 1 den utredning som kommunikationsdepartementet gjorde 1970,
hivdades att avstandsfaktorn inte spelade lika stor roll for sjotransporter som for
landtransporter.” Sjofarten ansdgs dessutom redan vara tillrickligt sub-
ventionerad genom till exempel isbrytning. Godstransporter med flyg bedomdes
vara av si liten omfattning att en subvention inte skulle ge nadgon mirkbar effekt
péa den regionala utvecklingen. Med tanke pa 1963 ars trafikpolitiska beslut, som
forordade en konkurrenssituation pa lika villkor mellan transportslagen, framstar
det som mirkligt att sjofart och flyg fran boérjan holis utanfor transportstodet.
Detta tyder pa att regionalpolitiska hiansyn kan ha gatt fore trafikpolitiska 1
transportstodets fall. En forklaring till detta kan vara att transportstddet fort-

" Se SFS 1990:642.
" Se SFS 1980:803.
” Prop. 1970:84, s. 9.
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farande "fargades" av den tidigare trafikpolitiska traditionen att trafikpolitiken
inte skulle vara neutral mellan transportslag, utan tvirtom ocksd vara ett
instrument for att styra samhallsutvecklingen pé politisk vig. Genom att jamfora
transport- och lokaliseringsstodens utveckling med hénsyn till transportstodets
relation till transportsektorn, finns ocksd en mojlighet att indirekt bedoma
transportsektorns betydelse for transportstddets utveckling.

Det finns sedan 1980-talets andra halva dven organisatoriska skillnader mellan
transportstodet och lokaliseringsstodet. Transportstddets organisatoriska hemvist
har alltid varit pd en central statlig nivd, dven om olika statliga myndigheter
handlagt drendena under perioden 1971 till 1995. Detta har ifragasatts. Till
exempel foresprakade 1990 ars transportstodsutredning en regionalisering av
transportstodets hantering. Lénsstyrelserna skulle f& uppdraget att skota
administrationen av bidraget.”® Transportstodet skulle ddrmed integreras med de
Ovriga regionalpolitiska stddformema till foretagen, som redan hade decentra-
liserats till lansstyrelserna. Forslag i denna riktning lades i budgetpropositionen
1991.”7 Riksdagen gick dock emot huvuddelen av forindringarna.”® 1 samband
med detta férdes ansvaret for transportstodet fran kommunikationsdepartementet
till arbetsmarknadsdepartementet for att dir pa central niva integreras med vissa
andra former av regionalpolitiska insatser. Transportstodet horde tidigare till
kommunikationsdepartementet, vilket ytterligare understryker transportstodets
karaktdr som bade en trafikpolitisk och regionalpolitisk atgard.

Med utgéngspunkt i en distinktion mellan stédens explicita motiv och stédens
legitimitetsgrund, visar denna jamforelse pad vissa skillnader mellan
lokaliserings- och transportstéden. Lokaliseringsstodets legitimitet tycks till
storre del vila pd antagandet att stédet framjar tillvixt. Denna slutsats styrks av
att stodet tidigt geografiskt utvidgades till hela landet och diarmed fick karaktiren
av ett allmént industristod; alla lokaliseringar som kunde motiveras med fler
sysselsatta kunde komma ifradga for lokaliseringsstod. Transportstédet didremot
tycks framfor allt ha backats upp av ett jamlikhetsmotiv. Denna slutsats styrks av
att transportstoédet motiverats med att det framjar "konkurrens pa lika villkor"
med foretag i andra delar av Sverige och av att stodet inte decentraliserats till
regional niva. Att transportstodet administrativt forblivit p4 en central nivd kan
tolkas som att de relativt hogre transportkostnaderna i stédomradet uppfattats
som en generell och dessutom naturgiven nackdel och darfor setts som en
orittvis forutsittning ur ett nationellt perspektiv. Om transportstodets legitimitet
grundat sig framfor allt pa jamlikhetsideologiska utgdngspunkter och en idé om
rattvisa produktionsforutsittningar utifrén ett nationellt perspektiv, kan detta ha
motverkat en decentralisering och anpassning efter olika regionala forhallanden
inom stodomrddet. I detta fall kan transportstddets utveckling ha formats av dess

* SOU 1990:73
77 Prop. 1990/91:100, bilaga 8, ss. 114-115.
"8 Rskr 1990/91:186.
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relation till transportsektorn. Transportsektorns historiska betydelse for att
framja regional utveckling och det faktum att transportpolitik historiskt sett ofta
varit en statlig angeldgenhet kan ha spelat roll i detta sammanhang.

4.2 Transport- och lokaliseringsstddens fordelning i stddomradet

En jamforelse av lokaliserings- och transportstodens utfall visar att lokaliserings-
stodet haft en relativt jamn spridning i landet, men med en tyngdpunkt i
Norrbotten och Visterbotten under periodens senare del. Transportstddet har for
det forsta endast delats ut till foretag 1 stodomrddet och for det andra
koncentrerats i allt stérre utstrickning till Norrbotten och Visterbotten. Bada
stodformerna har framst riktats till varuproducerande industri, dven om
lokaliseringsstodet pa senare tid ocksad omfattat turism.

Transportstodets fordelning pd branscher ar sarskilt intressant i1 trdvaru-
industrins fall. Nar det giller sdgade triavaror inférdes ndmligen speciella regler.
Sedan 1985 utgér transportstod for alla sigade trdvaror, dven de som inte
vidareforadlats, med undantag for produktionen vid de sid kallade “bulk-
sagverken” vid norrlandskusten.” Definitionen av bulksdgverk kopplades till
produktionsvolym och tillgang till hamn. Ett sdgverk som producerade mer @n
80 000 kubikmeter sagat virke per ar ansags vara ett bulksagverk. En lista upp-
rittades 1985 over de foretag som uppfyllde kraven. Detta innebar att
transportstodet ar sarskilt utformat for sméaforetag i traindustrin, eftersom de
stora sdgverken uteslutits. Detta kan i sa fall peka pa en implicit malséttning med
transportstodet; att sarskilt stodja smaféretag. Trivaruindustrin framstar i detta
sammanhang som en bransch som bor studeras ndrmare nér det géller inflytande
over transportstodets utveckling.

Bada stodformerna paverkas av konjunkturens fordndringar. Lokaliserings-
stodet uppvisar en sarskilt stor kdnslighet for konjunkturldget, formodligen pé
grund av att investeringar ar sarskilt konjunkturkinsliga och ofta gors med en
troskeleffekt nar kapacitetsutnyttjandet i foretaget nir hogsta nivan. En skillnad
ar att transportstodet utgdr till alla foretag som uppfyller vissa formella krav,
medan lokaliseringsstod beslutas fran fall till fall. Darfor har kostnadsutveckli-
ngen for lokaliseringsstodet kunnat styras genom att utbetalningarna avbryts nér
budgetrestriktionen uppnatts, medan kostnaderna for transportstddet 1 ndgra fall
styrts i efterhand genom regelforandringar. Detta har skett genom att exempelvis
foradlingskravet skérpts i vissa branscher.

7 Transportradets foreskrifter TPRFS 1985:14.
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5 Spdnningar i regelverket mellan regionalpolitiska och
trafikpolitiska motiv

Jamforelsen av lokaliserings- och transportstodets regelverk leder till tva
allmdnna slutsatser: for det forsta har transportstodet till skillnad frén
lokaliseringsstodet dven haft ett trafikpolitiskt motiv, som kommit till uttryck i
regelverkets utformning genom dess inriktning mot att utjdimna transport-
kostnader snarare an att direkt verka for sysselsdttningsékningar. For det andra
har en spanning mellan jamlikhetsmal och tillvixtmal préglat transportstodets
utformning och utveckling. Detta har tagit sig uttryck i en motsittning i stodets
regelverk mellan en generell utjamning av foretags transportkostnader och en
selektivitet nar det giller de transporterade varornas foradlingsgrad (se tabell
IL5).

Konflikten i regelsystemet mellan generella regler for berdkning av transport-
stodets storlek och selektiva avgriansningar av de varor som ar berittigade for
stod kan kopplas till transportstodets duala karaktér som bade en trafik- och en
regionalpolitiskt motiverad atgérd.

Tabell IL.5 Vissa karaktirsdrag i transportstodets regelverk.

Regelverkets utformning med avseende pa:

Utjimning av transportkostnader Krav pa forddling av fraktade
varor

e Fokuserar pa transporten i sig o Fokuserar pa den transporterade
Generell utformning av reglerna varan

Regional utjimning och nationell
integration ar de overgripande
maélen

e Trafikpolitiskt relaterad

Selektiv utformning av reglerna
Tillvéaxt och sysselsittning dr de
overgripande maélen
Regionalpolitiskt relaterad

malsittning

malsitming

Killa: SOU 1997:94, ss. 11-29.

I detta sammanhang har transportstodets trafikpolitiska malsittning varit att
utjdgmna transportkostnaderna, medan transportstddets regionalpolitiska mal-
sdttning varit att frimja den regionala sysselsittmingens och néringsstrukturens
utveckling.® Detta skiljer transportstddet frén lokaliseringsstédet som vilar pa
tillvixtargument, dar produktions- och sysselsdttningsokningar ar restriktioner
for att stod ska kunna utgd. Denna institutionella spianning kan i ett tidigt skede
ha varit en initierande drivkraft bakom ett stigberoende 1 transportstodets fall. I

% Se till exempel SOU 1997:94, s. 34, for en diskussion av relationen mellan trafik- och
regionalpolitiska motiv i transportstddets utveckling, och den trafikpolitiska propositionen
1987/88:50, s. 151, dir trafikpolitikens méalsittningar ocksa innefattar en regional utjaimning
av transportkostnaderna. Dessa malsdttningar har varit relativt oférandrade sedan 1970-talet.
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sa fall kan beslutsprocessens struktur och de regionala intressenas betydelse for
riksdagsdebatten ligga till grund for en fordjupad analys av dessa férhallanden.®

Jamforelsen mellan lokaliserings- och transportstddens utveckling hade som
utgangspunkt utvecklingen av det specifika formella institutionella forhallandet,
enligt modellen i figur 1.2. Jamforelsen har ocksa visat att det finns skillnader
mellan stoden nar det giller regelverkens utformning och férandring Gver tid.
Innan de informella institutionella forhallandena och deras roll i besluts-
processen undersokts ndrmare i del IV, dr det dock rimligt att forst belysa vilken
betydelse vissa strukturella drag i den regionala utvecklingen kan ha haft for att
legitimera transportstodets inforande. Detta ska studeras i nista kapitel, dar
transportstodets stodomrade ska jamforas med andra omraden i landet med
avseende pa befolkningsutveckling och naringsstrukturens utveckling. Detta kan
sprida ytterligare ljus 6ver vilka motiv som legat till grund for transportstodets
tillkomst och utveckling.

81 I detta sammanhang har Dixit (1996) och David (1985) visat att beslutsprocessens struktur
med avseende pa centrala eller decentraliserade beslut dr en viktig faktor bakom uppkomsten
av stigberoende. Det kan liknas vid ett sa kallat fingarnas dilemma i spelteori, dar utgangen
av spelet dr beroende av de institutionella nivéer dar besluten fattas.
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Del lll - Transportstédet och den regionala ekonomiska
utvecklingen

1 Ekonomiska drivkrafter bakom transportstédets tillkomst

I del II analyserades transportstodets tillkomst och utveckling utifran ett tids-
perspektiv fran 1960-talets regionalpolitiska reformer fram till 1995. Analysen
fokuserade pé transportstodets regler och fordelning i stodomrddet i en
jamforelse med lokaliseringsstddet. Resultaten visade att transportstodets
regelverk utformats utifrdn bade trafik- och regionalpolitikens malsittningar.
Resultaten visade ocksd att transportstodets stodomridde sedan 1986 inte
sammanfaller med det ordinarie regionalpolitiska stddomradet. Dessutom har
lokaliseringsstodet utvecklats till att omfatta, med vissa restriktioner, foretag i
olika branscher i hela landet, medan transportstodet fortfarande ar koncentrerat
till Norrlandslinen och till sigverksindustrin. Ar detta tecken pa att
transportstddets tillkomst var institutionellt stigberoende? Fér att besvara denna
friga maéste forst transportstddets utveckling relateras till den regionala
ekonomiska utvecklingen 1 stodomrddet. Undersokningen ansluter i detta
sammanhang till allmanintresseteorin, som diskuterades i del I, och som utgér
fran att ekonomiska regleringar infors av staten for att skydda ett ekonomiskt
allménintresse, dar motivet ar att korrigera olika former av marknads-
misslyckanden.' Eftersom ett regionalpolitiskt relaterat motiv for transportstodet
var att utveckla industrin 1 stddomrédet mot hogre foradlingsvarde, dar de hoga
transportkostnaderna framstilldes som ett "naturgivet marknadsmisslyckande"
och ett hinder for utvecklingen, kan allménintresseteoretiska utgangspunkter ge
ett samhillsekonomiskt perspektiv p& hindelseforloppet.?

Ifall transportstodet utvecklats enligt allménintresseteorin kan det inte
samtidigt vara stigberoende, eftersom transportstodet da fortlopande anpassats

' Se Carlsson (1990), ss. 34-38, for en analys av aliménintresseteorins innehéll och dess
relation till intressegruppsteorier. Allménintresseteorins utgéngspunkter har manga exempel i
den ekonomisk-politiska praktiken, till exempel i form av miljoskatter som ett statligt
styrmedel i ekonomin. Teorins normativa utgangspunkter har dock dvergivits i
intressegruppsteorier, som istillet betonar aktérernas egenintresse som drivkraften bakom
ekonomiska regleringars tillkomst och utformning.

? Hesselborn (1974), ss. 383-387, har pépekat att relativt lingre avstand till
avsittningsmarknader inte kan betraktas som marknadsmisslyckanden, eftersom de ocksa
representerar ett storre resursutnyttjande. Detta har dock inte hindrat sddana argument fran att
lyftas fram av riksdagsmin i debatten om transportstddet. En intressegruppsansats dr darfor
fortfarande en intressant utgangspunkt f6r studien, dven om transportstédet inte kan betraktas
som en korrigering av ett marknadsmisslyckande endast genom att hinvisa till langre avstand
till avséttningsmarknaderna.
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efter de ekonomiska forhdllandena och de regionalpolitiska malsittningarna.
Allminintresseteorin anvédnds déarfér som en "mothypotes" for att undersoka
vilka andra drivkrafter &n stigberoende som kan ligga bakom transportstodets
tillkomst och utveckling. Ifall transportstodet inte férdelats enligt
allménintresseteoretiska utgangspunkter finns mojligheter att ga vidare med
analysen av transportstodets stigberoende utveckling. For att analysera ifall
transportstdodet haft en stigberoende utveckling eller utvecklats enligt
allminintresseteorins premisser kommer transportstodets fordelning pa foretag
att studeras och stillas i relation till den 6vergripande néringsstrukturen i
stodomradet. Resultaten ska sedan jamféras med ndrings- och
befolkningsstrukturen 1 ett antal lin didr féretag inte far transportstéd. Ifall
transportstodet tillkom 1 enlighet med allménintresseteoretiska utgédngspunkter,
borde denna undersokning visa att transportstodet fordelats till foretag pa ett
sadant satt att naringsstrukturen 1 stddomradet drevs mot en snabbare
strukturomvandling. Eftersom transportstddet motiverades med att det skulle
stodja industriell utveckling, kan detta stillas i relation dels till sysselsittnings-
utvecklingen, dels till fordndringar 1 néringsstrukturen och befolknings-
strukturen, som alla varit Overgripande regionalpolitiska malsdttningar sedan
1964 ars regionalpolitiska beslut.?

I denna avdelning ska darfor transportstodets utveckling analyseras i ett langre
tidsperspektiv 4n i del II. Den ekonomiska strukturomvandlingen i det regional-
politiska stddomrédet ska relateras till transportstddets regelverk och fordelning i
ett langre tidsperspektiv. Syftet ar att belysa ifall regionala ekonomiska
forhallanden kan forklara transportstddets utformning och utveckling. Har den
regionala ekonomiska strukturen i1 stodomrédet bidragit till att legitimera ett
transportstdd, jamfort med den ekonomiska strukturen i lédn utanfor stodomradet?
Ett institutionellt stigberoende karaktiriseras av att det institutionella
forhallandet utvecklas 1 en riktning som inte dr den ekonomiskt basta 16sningen
vid en given tidpunkt. Darfor 4r det intressant att studera de ekonomiska motiven
for transportstodet, som de angavs i propositionstexten vid transportstodets
etablering 1970, och analysera i vilken utstrickning de géller for hela den
undersokta perioden fran 1970 till 1995. En jamforelse av transportstodomradets
utveckling med utvecklingen i en region utan transportstéd kan i detta
sammanhang belysa ifall ekonomiska strukturer i stodomradet bidragit till att ge
transportstodet de karaktirsdrag som framtrdidde i komparationen med
lokaliseringsstodet i del 1.

I ett forsta steg ska resultaten av tidigare studier av transportstodet férdelning
redovisas. Dessa resultat kommer att anvédndas for att gora ett urval av lan till en
kontrollregion som ska jamforas med transportstodomradet. Centrala omraden
att undersoka &r dels vilka ekonomiska strukturer som fanns i stédomradet nir
transportstodet etablerades och vilka branscher som expanderade och dels vilka

’ Se prop. 1964:185.
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branscher som upplevde hardnande konkurrens p& marknaden. Svaren pa dessa
fragor kan belysa vilka regionala ekonomiska aktorer och ekonomiska strukturer
som paverkat transportstodets tillkomst och utveckling.

1.1 Ar transportstédet en trafik- eller regionalpolitisk atgard?

I tidigare utredningar av de regionalpolitiska foretagsstoden kan man urskilja tva
utgdngspunkter for att utvirdera transportstodets effekter. Antingen tas
utgdngspunkten i skillnaderna i transportkostnader for olika foretag i landet eller
sd har man utvirderat transportstodets betydelse for den regionala ekonomiska
utvecklingen. I det forsta fallet underséker man antingen i vilken utstrickning
transportstodet bidragit till att utjamna foretags transportkostnader eller i vilken
utstrickning transportstédet paverkat foretagets avkastning och vinstniva. Detta
sker i allménhet utifrén trafikpolitiskt relaterade malsattningar, som bottnar i att
en viss grad av tillginglighet ska uppritthallas 1 hela landet nar det giller
transportmojligheter.* 1 det andra fallet undersoker man bidragets betydelse for
sysselsattningsutvecklingen och for en utveckling av niringsstrukturen i
stodomrédet. Detta #r relaterat till de regionalpolitiska malsittningarna.’

I de utredningar som gjorts sedan stodet inférdes 1971 finns exempel pa bada
dessa angreppssitt, dven om den forsta inriktningen har en klar dominans. Ett
exempel pa den forsta typen av utvdardering finns i Narings- och
teknikutvecklingsverkets (NUTEK) rapport Transportstodet och foretagens
ekonomi. Dir hdvdas att bidragets betydelse for foretagen 6kar ju langre norrut i
stodomradet de befinner sig. I Varmlands, Gévleborgs och Kopparbergs lin
hojer stédet enligt berdkningarna avkastningen pd det totala kapitalet med 1
genomsnitt 0,2 procentenheter. I Norrbottens och Visterbottens inland (zon 5)
hojer stodet avkastningen med 1 genomsnitt 2,2 procentenheter och vissa
speciellt gynnade branscher kan f4 sin avkastning hojd med upp till 4
procentenheter.® Stodet hade storst betydelse for foretag som producerade
relativt lagforadlade varor, till exempel jord- och stenvaruindustrin,
plastvaruindustrin och trdvaruindustrin. For verkstadsindustrin hade stodet
mindre betydelse. Transportstodet bedomdes dérfor framst stodja det befintliga
ndringslivet 1 stddomrédet. Formagan att stimulera nyetableringar bedomdes
darfor vara liten. Totalt sett ansdg utredningen att bidraget haft storre
forutsittning att paverka sma foretags ekonomiska situation, eftersom deras
storlek kunde ge dem en svag forhandlingsposition mot transportforetagen. Den
typ av utredningar som NUTEK:s studie representerar &r intressanta nir det
giller att finna foretagsekonomiska "vinnare" bland branscher i1 stédomradet nér

* Se prop. 1987/88:50, s. 15f. for huvuddragen i de trafikpolitiska milsittningarna. Dessa har
inte dndrats 1 ndgot visentligt avseende sedan 1970-talet.

> Se prop. 1970:75, s. 186f, for huvuddragen i de regionalpolitiska malsittningama.

® Transportstddet och féretagens ekonomi, R 1993:47, NUTEK
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det giller transportstédets utfall. Transportstodets utfall pd foretag i olika
branscher kan vara en indikator pd vilka foretag som haft ett sdrskilt stort
intresse av att transportstodet etablerades. I transportstodets fall framstar till
exempel travaruindustrin som en intressant bransch att studera vidare nir det
géller att identifiera grupper med ett sarskilt intresse av transportstdd. Daremot
kan denna typ av ansatser knappast anvdndas for att utvdrdera transportstodet
mot de regionalpolitiska maélséttningarna, eftersom dessa malsdttningar har
tyngdpunkten pa andra variabler én foretagsekonomisk lénsamhet, namligen
befolkningsutveckling, sysselsidttning och niringsstruktur. Eftersom transport-
stédet motiverades av regionalpolitiska malséttningar och dessa var centrala i
riksdagsdebatten och i beslutsprocessen framstar det som en rimlig utgangspunkt
for denna undersokning att utgd fran de regionalpolitiska maélsattningarna.
Darfor kommer stodomradets utveckling att undersokas med avseende pa
befolkningsutveckling, sysselsattning och niringsstruktur. Detta innebér att
transportstodets effekt pa enskilda foretag inte kommer att studeras i detta
kapitel.”

1.2 Utgangspunkter for en jamforelse av tva regioner

Det samlade statliga foretagsstodet, som fordelas i regeringens regionalpolitiska
proposition, har fran 1975 till 1991 varierat fran ca 1 miljard till ca 2 miljarder
kronor per &r i 1991 &rs prisniva.® Detta motsvarar bara nigra tiondels procent av
nédringslivets omséttning per ar i stddomradet. Det finns darfor inga skl att vinta
sig nagra stora effekter pa den aggregerade regionala ekonomiska utvecklingen
som ett direkt resultat av foretagsstoden och @nnu mindre av transportstodet
enbart. Daremot kan foretagsstod vantas ha stora effekter pa enskilda foretag och
avgransade geografiska omraden, eftersom de ofta riktas mot vissa branscher
och regioner 1 stddomrédet. Detta papekades ocksd i NUTEK:s utvérdering fran
1993, dar vissa sagverk i stodomradet framstod som beroende av transportstod
for att uppritthdlla foretagsekonomisk ldnsamhet.” Att identifiera tinkbara
intressegrupper med utgangspunkt 1 transportstddets fordelning kommer dérfor
att vara en uppgift i den komparativa studie som kvarstar att goéra i denna
avhandlingsdel, dar stddomrédets utveckling jamférs med utvecklingen i lan
utanfor stodomradet.

Aven om en rad fallstudier kan sprida ljus 6ver transportstodets effekter
kvarstér frdgan om hur dessa studier ska relateras till den allménna ekonomiska
omvandlingen 1 stddomrddet och i1 landet som helhet. Svarigheten med att
beddma regionalpolitiska stods effekter i stodomradet kan gora en kontrafaktisk

7 Transportstddets effekter pa enskilda foretag har undersokts ett flertal ginger i andra
sammanhang. Se NUTEK (1993a) och NUTEK (1993b).

¥ Regionalpolitiskt foretagsstdd, R 1993:44, NUTEK, s. 15.

° Regionalpolitiskt foretagsstdd, R 1993:44, NUTEK, s. 15f.
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metod intressant. I en kontrafaktisk analys av USA:s jarnvigar visade Robert
Fogel pd 60-talet att jarnvdgarna inte var en oundginglig forutsittning for
fortsatt ekonomisk tillvixt.'” Fogel ville med hjilp av matematiska modeller och
kontrafaktiska resonemang visa att det behov av transporter som fanns i USA
under 1890-talet hade kunnat fyllas av andra transportmedel till ndstan samma
samhéllsekonomiska kostnad. Fogel lanserade social savingbegreppet som ett
verktyg 1 den kontrafaktiska analysen. Social saving definierades av Fogel som
skillnaden mellan kostnaden for att transportera en viss méngd gods en viss
striacka vid ett givet artal och den alternativa kostnaden for att transportera exakt
samma gods exakt samma stracka vid samma artal men utan jarnvégar. Social
savingansatsen stodjer sig pa neoklassisk teori, det vill sdga pd mojligheten att
beskriva sambhéllsekonomin kvantitativt med matematiska formler f{or
produktionsfunktioner och efterfragefunktioner (cliometrics)."" Kritiken mot
ansatsen har framst gillt bade validiteten och reliabiliteten 1 tillvigagéngssittet,
men ocksd angreppssittet 1 sig. Liksom Fogel ville nyansera uppfattningen om
jarnvagarnas betydelse for den ekonomiska utvecklingen kan hans metodologi-
ska ansats ge nya perspektiv pa transportstodets roll i ett regionalt ekonomisk-
historiskt perspektiv. Diremot finns inom ramen for denna undersokning inte
mojlighet att applicera Fogels breda och tidskravande ansats med matematiska
modeller och en neoklassiskt baserad kontrafaktisk metod. Det &r ddremot inom
det mojligas grians att jamfora transportstodomrddets utveckling med en
kontrollgrupp bestdende av ldn utanfor stodomrédet, med utgéngspunkter i1 en
kontrafaktisk fragestdllning: varfor fick inte ldnen 1 kontrollgruppen ett
transportstod - eller motsvarande form av subvention - i de fall de hade en
liknande utveckling av befolknings- och néringslivsstrukturen? Detta ger
mojlighet att stilla fragor om utvecklingen i stodomridet utan att ga via en
analys byggd pd matematiska modeller.'* Det 4r i detta perspektiv intressant att
undersoka ifall transportstodet systematiskt fordelats till vissa foretag och
branscher, medan det & mindre intressant att mata effekten pé enskilda foretag.
Genom att faststdlla de ekonomiska forhdllanden som karaktériserar transport-
stodomradet under perioden fore och efter transportstodet kan de ekonomiska
strukturernas inflytande pa de politiska besluten belysas. I detta sammanhang
kommer transportstodets fordelning pd foretag att jamforas med néarings-
strukturen i hela stodomradet. Dessutom kommer transportstodets fordelning nar
det giller transporter av ravaror, insatsvaror och konsumentvaror att undersokas.

' Se Robert Fogels klassiska arbete "Railroads and American economic growth : essays in
econometric history", 1964,

"' Ovanstaende resonemang bygger pa en artikel av Robert Fogel dir han summerar debatten
om social savingbegreppet och besvarar delar av kritiken mot ansatsen. Se "Notes on the
social saving controversy", i Journal of Economic History, No. 1 1979, ss. 1-52.

"> En liknande komparativ ansats anviinde Heckscher nir han studerade jarnvigarnas betydelse
for Sveriges ekonomiska utveckling. Heckscher jamforde da utvecklingen i stationsorter med
utvecklingen i ldnsdelar utan jarnvig. Se Heckscher (1907).
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Det senare ar nodvéndigt for att bedoma ifall transportstodet kan beddmas
padverka niringsstrukturens utveckling i stodomradet. Ifall transportstodet
huvudsakligen subventionerat transporter av produkter avsedda for
konsumentledet med en fordelningsgrad som avviker frdn néringsstrukturen 1
stodomradet som helhet, kan detta tyda pé att transportstédet bidragit till att ge
stodomradets néringsliv ett omvandlingstryck mot mer forddlade varor. Detta
skulle 1 si fall tyda pa att transportstodet inférdes enligt allménintresseteorins
premisser och inte enligt intressegruppsteorins.

En kombination av komparativ och kontrafaktisk metod kan pa si sétt ge en
ytterligare dimension till analysen av transportstddets utveckling. Daremot finns
inte mojlighet att inom ramarna for en sddan metod avgora 1 kronor och dren
eller befolkningssiffror vilka direkta effekter transportstodet haft i stodomradet.
Syftet &r istdllet att ge en bild av pé vilket sétt och pé vilka nivder regionalpolitik
och regionala ekonomiska forhéllanden interagerar 6ver en langre tidsperiod,
utan att behova maita styrkan i varje led av denna paverkan; det senare later sig
heller knappast géra med rimliga krav pa métresultatens noggrannhet.

En drivkraft som inte ska forringas i detta sammanhang ar framvéxten av
EU:s inre marknad och flera regionalpolitiska program pa EU-niv4, som utdvar
ett forandringstryck mot svensk regionalpolitik sedan EES-avtalet ratificerades
1990. Detta forandringstryck giller dock regionalpolitiken 1 stort. Till exempel
har stodomradets utformning for samtliga foretagsstdd anpassats efter EU:s
glesbygdsdefinition."? Det finns i detta sammanhang en méjlighet att studera hur
olika regionalpolitiska atgarder svarar mot detta fordndringstryck. EU:s
institutioner och EU:s roll i den regionalpolitiska beslutsprocessen kommer
darfor att betraktas som en exogent given forutsittning for hela den svenska
regionalpolitiken. EU:s regler for regionalpolitik kommer dirfor att studeras
djupare i1 avdelning IV, men Ildmnas utanfér analysen 1 denna del av
undersokningen.

Komparationen bor utgd frdn de regionalpolitiska malsattningarna, som
betonade sévil sysselsittning som industriell utveckling, 1 betydelsen hogre
foradlingsgrad 1 foretagens produktion och ett mer differentierat naringsliv i
stodomradet. Forst kommer néringsstrukturens utveckling och befolknings-
utvecklingen att beskrivas pa en nationell nivd &ver en langre period frén
sekelskiftet for att ge en allmin bakgrund till utvecklingen 1 stoédomradet och 1
lanen i kontrollgruppen. Direfter kommer stodomradet och kontrollgruppen att
jamforas med avseende pa urbaniseringsgrad, relativ arbetsloshet och nérings-
struktur. [ nista steg jamfors antalet lastbilar per industriarbetare i stodomradet
och i kontrollgruppen for att ge en bild av transportsektorns relativa storlek,
eftersom transportstodet ocksé kan ha en paverkan pa transportsektorns utbud,
samtidigt som det dven kan ligga i transportforetagens intresse att det finns ett
transportstdd. Avdelningen avslutas med en diskussion om vilka ekonomiska

" SOU 1997:94, s. 37.
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och politiska drivkrafter som kan vara centrala for att férklara transportstodets
utveckling.

2 Befolkningsutveckling och néringsstruktur i och utanfér
transportstédomradet

Transportstédomradets ekonomiska utveckling ska forst sittas in i ett nationellt
perspektiv nar det giller néringsstruktur och sysselsittning. Sedan sekelskiftet
har andelen sysselsatta 1 jordbruk, skogsbruk och pd senare tid dven i
industrisektorn minskat i landet som helhet. Istillet har tjidnstesektorn med
privata och offentliga tjanster haft en snabb tillviaxt, som i grunden fordndrade
stodomradets ekonomi under efterkrigstiden, vilket framgar av tabell III.1.

Tabell II1.1 Andel sysselsatta i ekonomins huvudsektorer i hela landet 1900-
1990 i procent.

Ar  |Jordbruk och(Industri och |Service och
skogsbruk  |hantverk offentlig
sektor
1900 57,6 27,4 15,0
1910 50,0 32,6 17,4
1920 44,0 36,0 20,0
1930 39,9 36,3 23,8
1940 34,2 38,2 27,6
1950 25,5 46,5 28,0
1960 13,8 45,2 41,0
1970 8,1 40,3 51,6
1980 5,0 32,5 62,5
1990 34 29,0 67,6

Anm: 1900-1940 avser andel av befolkningen, medan 1950-1990 avser andel av
yrkesverksamma befolkningen.
Kalla: Statistisk &rsbok 1945, 1955, 1965, 1975, 1985, 1995.

Det &r naturligtvis s att en beskrivning av enbart industrisektorn inte kan ge en
riktig bild av de ekonomiska forh&llandena i stodomradet. Diremot &r
industrisektorns utveckling sarskilt intressant i denna uppsats, eftersom de
regionalpolitiska foretagsstoden med f& undantag varit riktade mot denna del av
ekonomin. Industrisysselsattningen har ofta varit i fokus for foretagsstoden och
dar finns stora regionala skillnader. De orter som haft mojlighet att expandera
servicesektorn, framfor allt storstiderna, har kunnat behdlla en hog syssel-
sattningsniva trots en minskande andel sysselsatta i industrin. Alla lan utom
storstadslanen har under 1900-talet 6kat sin andel sysselsatta i industrin jamfort
med riksgenomsnittet. Tabell I1I1.2 visar det procentuella 6ver- respektive
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underskottet 1 industriell sysselséttning i en jamforelse mellan tre grupper av lan,
bestdende av storstider, skogslan och ovriga ldn. Skogslan ar i denna tabell
Norrbotten, Visterbotten, Visternorrland, Jamtland, Varmland och Kopparberg.
Storstadslin &r Stockholm, Malmohus och Goteborg/Bohuslin. ™

Tabell I11.2 Procentuella dver- respektive underskott i industriell
sysselsiittning for tre linsgrupper 1910-1990. Procentenheter.

1910 11920 [1930 [1940 |1950 {1960 |1970 |[1980 [1990
Skogslan -12 -12 -12 -13 -9 -5 0 +2 +3

Storstadslan| +29 | +21 | +20 | +2 -3 -6 -16 | -27 | -31

Ovrigalan | -10 | -6 -4 +4 | +7 | +7 | +14 | +15 | +17
Kdlla: Séderberg & Lundgren (1982), s. 44, samt Statistisk arsbok 1995.

De lian som innefattas i kategorin skogsldn motsvarar i stort sett ldnen i1 det
regionalpolitiska stodomradet. Av tabell II1.2 framgar att skogsldnen, som tillhor
det regionalpolitiska stodomradet, fram till 1970 har en mindre andel sysselsatta
1 industrin dn gruppen Ovriga lan. Detta innebar att skogsldnens utveckling skiljer
sig a4 med avseende pad industrisysselsittningen, genom att den fore
transportstodets tillkomst ar ligre an for riksgenomsnittet och ldagre an for
gruppen 6vriga lan. Detta kan ha varit ett motiv for att sarskilt stodja industri-
utveckling i stddomradet vid transportstédet tillkomst. I undersokningens nista
led ska dock jamforelsen avgrinsas till att omfatta ett mindre antal 1dn i och
utanfor stodomradet, for att analysen ska kunna fordjupas.

2.1 Geografiskt perifera regioner i norr och i syd

Ett avgbrande steg 1 denna analys dr naturligtvis urvalet av de 14n som transport-
stodomradet ska jagmforas med. Lanen i kontrollgruppen bor viljas s att dven de
ar relativt perifera ur transportsynpunkt, for att en rimlig jimforelse ska kunna
goras med transportstodomréadet. Dessutom bor urvalet styras av de regional-
politiska malsittningar som lag till grund f6r transportstodets tillkomst. Linen i
kontrollgruppen bor darfor ocksd likna stoddomradet nér det giller befolknings-
utveckling, sysselséittning och niringsstrukturens sammanséttning. Nilsson har
visat att sydostra Sverige, och sirskilt lanen Kalmar och Kronoberg haft en
langsammare ekonomisk och befolkningsmassig utveckling &n riksgenom-
snittet."”® Enligt Nilsson vixte under tiden frdn 1800-talets mitt till 1950-talet
kustlédnen 1 vistra Sverige delvis pd bekostnad av kustlédnen i Ostra Gétaland.
Detta syns tydligt i en jamforelse av urbaniseringsgraden, som i detta fall mats
som andelen stadsbefolkning av den totala tatortsbefolkningen, dar sarskilt

'* Kategorierna ar himtade frin Sdderberg & Lundgren (1982), s. 44.
" Nilsson (1989), s. 233ff. Se dven Képe (1999), ss. 50-55.
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Kalmar, men ocksd Skaraborg framstar som forlorare i jaimforelse med vistra
Gotaland och Milardalsregionen (se figur III.1).

Figur II1.1 Den tredjedel av linen med higsta andelen stadsbefolkning av
den totala titortsbefolkningen 1900-1950.

Killa: Nilsson (1989), s. 233.

Denna utveckling bekriftas i en studie av Dan Bicklund som visar att den "norra
periferin”, som 1 grova drag motsvaras av dagens transportstddomrade, sedan
sekelskiftet haft en relativt liten nedgang i befolkningsandel jamfért med den
"sodra periferin”, dir Kalmar, Kronoberg och Skaraborg ingar.'® Med utgéngs-
punkt i de regionalpolitiska malsattningarnas fokus pé& befolknings- och
sysselsittningsutvecklingen, framstar darfor regionen ostra Goétaland med lanen
Kalmar, Kronoberg och Skaraborg som lamplig att jamféra ldnen i transport-
stodomradet med. Stidernas langsamma tillviaxt i denna region, som Nilsson
visat pd, kan dessutom vara en indikator pa strukturproblem liknande de i det
regionalpolitiska stodomradet nidr det giller sysselsidttning och befolknings-
utveckling. Naturligtvis finns det ocksa stora skillnader mellan dessa regioner.
En sddan skillnad #r de stora naturtillgdngar 1 form av malmfilten och skogen,

' Bicklund (1999).
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som finns i1 stodomradet och som férmodligen varit ett viktigt argument - om 4n
aldrig explicit 1 propositionstexter - for att motivera transportstod, eftersom ett
sadant stod bidrar till att upprétthalla en tillganglighet till dessa nationellt viktiga
naturresurser.

En ytterligare aspekt &dr de storre stddernas ofordelaktig placering ur
kommunikationshinseende i 6stra Gotaland. I Westlunds studie av transportnit-
verkens betydelse for de mellanstora stidernas tillvaxt framstar Kalmar som
sarskilt utsatt, med l4g tillgdnglighet jamfort med andra mellanstora stider i
Gotaland och Svealand.'” Detta visar att regionen 6stra Gotaland har en relativt
perifer position ur transportsynpunkt jamfort med sodra Sverige som helhet.
Westlund har dessutom visat att 1ag tillgénglighet till transportnitverk varit en av
orsakerna till svagare industriell utveckling i en region, dven om denna faktor
minskar i betydelse en bit in pad 1900-talet.'® I kontrollgruppen bor dven lin som
passeras av stambanan och didrmed relativt tidigt knéts till ett nationellt
transportnatverk finnas med som en kontrast till Skaraborg och Kalmar. Dérfor
bor dven Kronoberg tas med i jamforelsen.

I denna jamforelse kommer transportstodstodomradet att avgransas till att
omfatta de tvd ldn som mottagit den storsta andelen transportstéd, namligen
Visterbotten och Norrbotten. Denna avgriansning gors for att renodla kompara-
tionen; eftersom transportstddet konstruerades for att sarskilt stodja stédomra-
dets norra delar, har dessa tva lian fatt mest stodpengar och darfor kan man anta
att transportstodets effekt varit storst i Norr- och Visterbotten.

2.2 Befolkningsutveckling och naringsstruktur i fem lan

Befolkningsutvecklingen 1 glesbygd har ldnge varit ett centralt problemomréade i
den regionalpolitiska debatten. Har géller det att bedoma i vilken utstrickning
krav pd att "hela landet ska leva" har gillt ocksa i transportstodets fall, med stod
i den faktiska utvecklingen nir det giller befolkningsandelar och industri-
sysselsittning. Nar det giller befolkningsutvecklingen pad lansniva finns en
nedgéng for samtliga fem lan i den komparativa studien, men med en tids-
forskjutning. Norrbotten och Visterbotten far en nedgang fran 1950-talet, medan
Kalmars, Kronobergs och Skaraborgs andelar minskar under hela 1900-talet,
vilket framgar av tabell 111.3.

Norr- och Visterbotten har dven en relativt stark position jamfort med
kontrollgruppen nir det giller skatteunderlagets storlek uttryckt i skattekronor
per lansinvanare.

7 Westlund (1992), ss. 63-65.
" Westlund (1992), ss. 144-153.
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Tabell I11.3 Befolkningsandelar pa kinsniva 1910 - 1990 i procent.

Ar Norrbotten | Viister- Kalmar Kronoberg |Skaraborg
botten
1910 2,9 2,9 4,1 2.9 4,4
1920 3,1 3,1 3,9 2,7 4,1
1930 3.3 3,3 3,8 2,5 3,9
1940 34 34 3,6 24 3,8
1950 34 3,3 34 22 3,5
1960 3,5 3,2 3,1 2,1 3.3
1970 3,2 29 3,0 2,1 3,2
1980 3,2 29 2,9 2,1 3,2
1990 3,1 29 2,8 2,1 3,2

Killa: SOS Folkriakningen 1910-1960, samt SOS Folk- och bostadsriakningen, 1970-1990.

Norr- och Visterbotten placerar sig 1 detta sammanhang over riksgenomsnittet,
dér sirskilt Norrbotten har ett relativt stort skatteunderlag per invanare under
perioden 1950 till 1995 (se tabell 111.4). Skattekronor per lansinvanare ger i detta
sammanhang en generell bild av den ekonomiska situationen pé lansniva.

Tabell I111.4 Skattekronor per linsinvanare 1950-1995. Riksgenomsnitt =
100.

Ar  |Norrbotten | Visterbotten | Kalmar | Kronoberg | Skaraborg
1950 125 100 113 106 113
1955 179 108 108 104 108
1960 150 106 106 106 113
1965 134 113 109 113 115
1970 149 133 112 108 110
1975 134 125 99 99 99
1980 133 123 104 102 102
1985 130 120 112 105 104
1990 132 123 111 103 103
1995 127 116 99 94 94

Killa: Statistisk arsbok, 1950, 1960, 1970, 1990 och 1995.

Diéremot kan stora skillnader finnas mellan kommuner i samma lan, vilket torde
vara fallet i Norr- och Visterbotten." Enligt Soderberg & Lundgren har
Norrland tillsammans med storstadsregionerna dnda sedan 1800-talet haft ett
forsprang mot Ovriga landet ndr det giller den regionala l6nenivén, vilket
avspeglas 1 att skatteunderlaget blir relativt storre 1 dessa omraden. Skillnader i

' Séderberg & Lundgren (1982), s. 20ff.
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skatteunderlag avspeglar ocksd skillnader i néringsstruktur mellan Norr- och
Visterbotten och ldnen i kontrollgruppen, dér sydostra och vastra Gétaland kan
karaktdriseras som traditionella 1agloneomraden.

Skillnader i skatteunderlag pa kommunniva kan ockséa vara en forklaring till
att Norrbotten bade har ett stort relativt skatteunderlag och en hog relativ
arbetsloshet (jamfor tabell II1.4 och tabell II1.6), eftersom relativt industriali-
serade "gruvkommuner" som Kiruna hojer genomsnittslonen i lanet samtidigt
som arbetslosheten &r relativt hog 1 kommuner med mindre andel industrier. Att
regionen 1 Gotaland haft en relativt 1dngsam ekonomisk omvandling far stéd av
att Kalmar, Kronoberg och Skaraborg har en relativt ldg andel stadsbefolkning
pa lansnivd, vilket framgér av tabell IIL.S. Flera av ldnen placerar sig under
riksgenomsnittets urbaniseringsgrad, dven om Kalmar hade en relativt hog
urbaniseringsgrad vid periodens borjan pd 1940 och 1950-talet, medan nivén
ndrmar sig Kronobergs och Skaraborgs mot slutet av perioden.

Tabell II1.5 Andel av folkmiingden i stiider 1940 - 1950 respektive tiitorter
1960-1990 i procent.

Ar  |Norr- Viister- Kalmar |Krono- |Skara- |Hela
botten botten berg borg riket
1940 13,8 10,9 24,2 14,0 22,8 37,8
1950 27,0 17,6 29,3 17,8 28,0 48,2
1960 64,3 52,2 60,6 54,2 35,0 72,8
1970 76,0 65,6 72,2 69,1 59,8 81,4
1980 81,5 70,8 75,3 72,8 69,6 83,1
1990 81,4 74,2 75,9 74,6 72,1 83,4

Anm: Andelen for 1940 och 1950 bygger pa en annan tétortsdefinition (stdder) och ar darfor
inte jdmférbara med 6vriga ar.
Kdlla: Statistisk arsbok for respektive artal.

Utifran det relativa skatteunderlaget och urbaniseringsgraden framstar det som
om ldnen i kontrollgruppen och inte Norr- och Visterbotten borde tillhora det
regionalpolitiska stodomradet. Denna bild nyanseras dock nir fler faktorer
analyseras. Exempelvis har Norr- och Visterbotten hogre relativ arbetsloshet dn
lanen i kontrollgruppen, vilket framgar av tabell I11.6. Detta torde vara en viktig
faktor bakom dessa ldns starka stillning i regionalpolitiken. Men vilka faktorer
kan ligga bakom kontrollgruppens relativt ldga arbetsloshet? Enligt Nilsson sker
under perioden efter 1930 en omflyttning av befolkningen 1 Gétaland frén de
ostra till de vistra delarna av regionen.”® Nedgéngen i befolkningsandel for linen
1 Ostra Gotaland, som framgér av tabell II1.3, kan darfor ha bidragit till att halla
ner de relativa arbetsloshetssiffrorna for dessa lidn. Detta dr en viktig skillnad

2 Nilsson (1989), s. 237f.
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jamfort med forhallandena i Visterbotten och Norrbotten, eftersom dessa ldn har
betydligt stérre avstand till de expansiva storstadsregionerna under denna period.

Tabell 111.6 Relativ arbetsloshet 1965 - 1995.

Ar Norrbotten | Vister- Kalmar Kronoberg |Skaraborg
botten

1965 4,45 1,73 0,45 0,64 0,63

1975 2,71 1,94 1,5 0,79 0,79

1985 1,93 1,39 1,07 1,00 1,04

1995 1,49 1,03 0,96 0,73 0,87

Anm: Riksgenomsnittet 4r 1.0
Killa: SCB:s arbetskraftsundersékningar, AKU.

Lanen i kontrollgruppen hade en relativ tillbakagang i befolkningsandelar under
betydligt langre tid dn lanen i1 stddomradet. De blev dnda inte féremal for nagra
mer omfattande regionalpolitiska atgirder. Detta dr anmarkningsvirt eftersom de
tidiga regionalpolitiska malsittningarna betonade den regionala befolknings-
utvecklingen lika mycket som sysselsattningsutvecklingen 1 industrin. Norr- och
Vasterbottens relativa befolkningsnedgdng sammanfaller i tid med den period
nér regionalpolitiken infors. Man kan latt tro att ldnen i kontrollgruppen bara
hade "dalig timing" nér regionalpolitiken infordes; ifall regionalpolitiken inforts
40 ar tidigare hade kanske lanen i kontrollgruppen blivit placerade i stodomradet
istdllet for norrlandsldanen. Sa& enkelt @r det knappast. Under 1950- och 1960-
talen var de regionala problemen av ett annat slag i stddomradet 4n i kontroll-
gruppen. Den relativa arbetslosheten, som vid denna tid var hogre i stodomradet
an i lanen 1 kontrollgruppen, kan vara en orsak till att ldnen i kontrollgruppen
inte innefattades i stddomradet, trots langvarig nedgang i befolkningsandelar.

En anledning till att linen i kontrollgruppen inte kom att innefattas i
stodomradet kan vara de uppkOp av privata jarnvigar som staten genomfoérde
under 1940-talet. Karl-Gosta Alvfors papekar att riksdagsmin och ledar-
skribenter i syddstra Sverige var relativt aktiva bakom krav pa forstatliganden.?!
Alvfors tycker sig se en grins i sddra Sverige for motstdndet mot forstatligandet,
dar vistsvenska intressen, till exempel riksdagsmén och lansstyrelser, var
tveksamma till inlosen av enskilda jarnvagar medan motsvarande Gstsvenska
intressen var mer positiva. Detta berodde formodligen pa att de enskilda
jamvagarna i Vistsverige i allmanhet var mer l6nsamma, medan enskilda
jarnvigar lings den sydostra kusten hade ekonomiska svérigheter.”” En relativt
stor andel av jarnvégarna 1 till exempel Kalmar l&dn var dessutom smalspariga
och beddomdes vara viktiga for det regionala transportsystemets funktion.” Ett

' Se Alvfors (1977), ss. 91-95.
2 Alvfors (1977). ss. 91-95.
» SOS Jamnvigar 1952, s. 34f. Se dven Andersson-Skog (1993), ss. 136-141
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argument for staten att ta 6ver enskilda jarnvéagar var darfor att uppratthalla en
viss standard pa det regionala transportsystemet. Niar det forsta beslutet om aktiv
regionalpolitik togs 1952 hade staten redan satsat resurser pa att kdpa upp
jarnvégar 1 sydostra Sverige, for att stodja den regionala utvecklingen. Lénen i
kontrollgruppen hade alltsd redan fatt ett "transportstod” genom forstatligandet
av olonsamma bandelar. Detta kan ha paverkat viljan att pa 1950- och 1960-
talen satsa ytterligare regionalpolitiska medel i denna region, och kanske framfér
allt med inriktning mot just transportsektorn. Fran 1970 fick dock dven dessa lan
del av vissa regionalpolitiska medel, nar det blev mojligt for foretag i hela landet
att soka lokaliseringsstdd. Detta visar vilka komplexa ekonomiska och politiska
forhdllanden som kan finnas bakom regionalpolitikens utformning i olika
regioner i landet.

Sysselsdttningen 1 industrisektorn har linge stdtt 1 fokus for de regional-
politiska malsittningarna. Till exempel har lokaliserings- och sysselsattnings-
stoden varit forknippade med krav pad okad sysselsittning, 1 praktiken i industrin,
for att de ska utgd. Tabell 111.7 visar att andelen anstillda i industrisektorn i de
undersokta lanen foljer den allminna utvecklingen for grupperna skogslan och
Ovriga lan i tabell II1.2. Det vill siga att Norr- och Visterbotten under hela
perioden 1900 till 1990 har en relativt mindre andel anstillda i industrisektorn #n
kontrollregionen. Bida regionerna uppvisar dock en liknande allmén trend, med
en topp for industrisysselsittningen pa 1960-talet och en minskande andel
darefter.

Jamfort med den nationella utvecklingen framstar lanen i kontrollgruppen som
avvikande med en mot slutet av perioden relativt stor andel av arbetskraften i
industrisektorn. Det ar anméarkningsvart att transportstodet inférdes med motivet
att stimulera den industriella utvecklingen i stodomradet, trots att andelen
sysselsatta i industrin i dessa l4an varit nira riksgenomsnittet under perioden
1970-1990. Diremot kan den stora andelen industrisysselsatta 1 lanen i
kontrollgruppen vara en forklaring till att dessa ldn inte fatt nagra fasta
regionalpolitiska atgarder riktade mot deras industrisektor. Dessa ldn har aldrig
raknats till det regionalpolitiska stodomradet trots deras svaga befolknings-
utveckling, en utveckling de delar med lanen i stodomradet.

Regionalpolitiken, som inférdes med motiven att stirka industrisyssel-
sédttningen och utveckla niringslivet 1 stodomradet, har riktats mot de lin som
haft svagast utveckling av andelen industrisysselsatta. Utifrdn detta perspektiv
forefaller regionalpolitikens inriktning ge stod at en allménintresseteoretisk
ansats, eftersom de regionalpolitiska &tgérderna i praktiken ocksa riktats mot
industrisektorn.
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Tabell I11.7 Sektorsandel for industrisektorn i hela riket samt i Norrbotten,
Visterbotten, Kalmar, Kronoberg och Skaraborg 1900, 1950, 1960, 1970

och 1990 i procent.

Ar |Norr- |Vister- |Kalmar |Krono- |Skara- |Hela
botten |botten berg borg  |riket
1910 23 17 24 18 17 29
1950 34 29 41 39 37 41
1960 40 38 44 45 43 44
1970 36 35 45 45 43 39
1990 26 27 36 34 35 27

Anm: Andel av linsbefolkningen f6r 1910 och 1950, dvriga artal 4r andel av yrkesverksam
lansbefolkning. Industrisektorn innefattar i detta sammanhang verkstadsindustri,
malmbrytning och byggnadsindustri.

Kiilla: SOS Folkrdkningen 1910, 1950 och 1960, samt SOS Folk- och bostadsrdkningen,
1970 och 1990.

En ytterligare aspekt &r den politiska debatten om de s& kallade "flyttlassen"
under 1960-talet. Utflyttningen fran Norrland uppmirksammades mer 1 den
politiska debatten adn utflyttningen fran linen i1 kontrollgruppen. Detta giller
dock den allmidnna regionalpolitikens inriktning. Fragan &r ifall en allmin-
intresseansats passar in ocksa pa transportstodets tillkomst. Detta ska undersékas
1 ndsta avsnitt, genom att transportstodets fordelning analyseras i Norr- och
Visterbotten, med utgangspunkter i den tidigare jamfoérelsen av befolknings-
utveckling och naringsstruktur.

2.2 Transportstodets férdelning i Norrbotten och Vasterbotten

Ett forsta steg dr att bedoma vilken omfattning transportstodet haft pa foretags-
niva 1 Norr- och Visterbotten. Av tabell II1.8 framgar att transportstodet per
industriarbetare i Norr- och Visterbotten okat kraftigt uttryckt i fasta priser. Fran
1971 till 1995 mer 4n tredubblas stodet till Norrbotten och mer &n fyrdubblas
stodet till Vasterbotten.

Tabell 1I1.9 visar de 5 storsta stodmottagarna 1989. Samtliga foretag i tabell
I11.9 finns i stédzon 4, det vill sdga i Norr- och Visterbottens kustkommuner.
Transportstodets fordelning p&d lin och stddzon beror bade pa stodets
konstruktion, som ger ett hogre bidrag for transporter till och fran Norr- och
Visterbotten, samt pa ndringslivets sammansittning i respektive lan och stodzon.
Flera stora exportinriktade foretag 1 stddzon 4 har gett ett stort genomslag for
stodet 1 respektive ldn. De flesta stora stodmottagarna dr dessutom verkstads-
industrier.
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Tabell II1.8 Transportstod per industriarbetare i Norrbotten och
Visterbotten 1971, 1977, 1982, 1988, 1995. Kronor i 1971 ars prisniva.

Ar Norrbotten | Viister-
botten
1971 221 265
1977 357 482
1982 359 531
1988 495 686
1995 728 1149

Killa: NUTEK s transportstodsdatabas.

Forutom Seskard tra ar 1995 finns inga travaruforetag bland de fem foretag som
far storst stodbelopp. I del Il papekades dock att travaru- och verkstadsindustri
generellt fick ca en tredjedel var av transportstodet, dock med vissa érliga
variationer. [ tabell II1.9 framgar dock att tva verkstadsforetag, Volvo lastvagnar
i Umed samt SSAB i Luled, svarat for en relativt stor andel av transportstodet
till denna bransch. Dessa foretag kommer att studeras i intressegruppsstudien i
del IV, eftersom de kan antas ha ett sirskilt stort intresse av transportstodet.

Tabell 111.9 De fem storsta stodmottagarna 1985, 1989 och 1995.
Transportstéd i miljoner kronor, lopande priser.

1985 1989 1995

Foretag Mkr | Foretag Mkr | Féretag Mkr

SSAB, Luled 16,0 |Volvo lastvagnar, 14,4 | Volvo lastvagnar, 31,1
Umed Umed

Volvo lastvagnar, Ume3 | 8,7 SSAB, Luled 9,5 SSAB, Lulea 12,7

Kema Nord AB, 5,5 Scania AB, Luled 6,9 Scania AB, Lulea 8,1

Sundsvall

SAAB-Scania AB, 3,6 Boliden AB, Skellefted | 5,3 Seskard trd AB, 5,5

Sodertilje Seskard

Boliden AB, Skellefted |3,3 Nobel industrier AB, |6,8 IKEA svenska AB, 5,1
Sundsvall Sundsvall

Anm: Urval av artal har styrts av kdllmaterialets tillginglighet.
Kdlla: SOU 1990:73, Transportstdd, s. 21., samt NUTEK:s transportstodsdatabas, 1985 och
1995.

De fem storsta mottagama av transportstdd har erhéllit mellan ca 15 procent
(1989) och ca 18 procent (1985) av det totala utbetalade transportstddet for aren
1985, 1989 och 1995. Med tanke pa att 6ver 1000 foretag varje ar fatt
transportstod indikerar detta att transportstodet dr starkt koncentrerat till de
storsta stddmottagarna och att dessa befinner sig 1 den st6édzon som Gverens-
stimmer minst med det regionalpolitiska stodomradets utformning. Denna
fordelning styrks av diagram III.1, som visar transportstodets fordelning pa
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samtliga stédmottagande foretag efter stodbeloppets storlek. En stor andel av
bidraget har gatt till ett fatal foretag. Transportstodet hade sin starkaste
koncentration under 1970-talet for att mot periodens slut fordelas nadgot jamnare.
Detta kan till viss del forklaras av den inflationseffekt som finns inbyggd 1
diagram III.1, men det kvarstar andé att transportstodet mot slutet av perioden
fortfarande &ar koncentrerat till en relativt liten andel av de stédmottagande
foretagen.

Diagram III.1 Andel stodmottagande foretag efter stodbeloppets storiek
1971, 1977, 1989 och 1995. Andel foretag i procent, stodintervall i tusentals
kronor.

Procent

80

1971
|m1977
o . lowese|
01995

70

60 {32

50 -

40 -

21-50 51-100 101-500 501-1000 1001-

Tusentals kronor

Kiilla: Transportstodsdatabasen, NUTEK.

De 50 storsta bidragsmottagarna fick &r 1995 mer @n halva bidraget, medan 1370
foretag delade pa den andra hdlften. Samtidigt fick 319 foretag mindre an 10 000
kr i bidrag per ar.** Transportstédet 4r alltsi ojamnt fordelat pa de stddmottagan-
de foretagen, men ar det ocksd ojamnt fordelat med avseende pa de stodmot-
tagande foretagens storlek? NUTEK:s undersokning fran 1993 visar att trans-
portstodet dr ojdmnt fordelat dven andel av foretagets omsitming. Detta beror pa
att foretag som producerar relativt lagforiddlade varor, exempelvis sagverk och
jord- och stenvaruindustri, generellt ocksd har en storre transportkostnadsandel
av sin totala omsittning. I sddana fall kommer transportstodet att motsvara en

* NUTEK :s transportstddsdatabas, 1995.
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storre andel av foretagets omsittning.”> Detta kan knappast forenas med ett
allménintresseperspektiv pa transportstddets utformning, eftersom motivet for
transportstodet var att framja industriell utveckling, och inte att underlitta for
foretag med lagt foradlade produkter att uppratthalla sin konkurrenskraft. Detta
tyder pd att transportstodets praxis skiljer sig fradn transportstodets formella
regionalpolitiska malséttningar.

Skillnaden mellan transportstodets maélséttningar och praxis nir det giller
fordelning pa foretag kan belysas genom att den regionala struktur-
omvandlingens och det svenska konjunkturldgets betydelse for transportstodets
tillkomst analyseras pa branschniva. Hir bor sarskilt skogsindustrin fokuseras,
eftersom denna industri avviker nar det giller relationen mellan foradlingskravet
1 stodets malsattningar och en praxis for stodets fordelning.

Skogsindustrin 1 Sverige genomgick stora férandringar under efterkrigstiden.
Norrlands andel av de sysselsatta 1 skogindustrin minskade kraftigt under 1950-,
1960- och 1970-talen.” Delar av skogsindustrin flyttade fran Norrlands inland
till norrlandskusten och till landets sodra delar for att komma nirmare de stora
avsittningsmarknaderna.”’ Niar det giller sdgverksindustri minskade andelen
anstillda vid sdgverk i de fyra nordligaste ldnen fran knappt 16 procent till drygt
13 procent mellan 1950 och 1970.® Det huvudsakliga motivet for att inkludera
sadgade travaror i transportstodet (sdgade travaror ansags pa ett tidigt stadium
vara en relativt lagt forddlad vara som inte borde fa transportstod) var att
motverka transport av rundvirke och stimulera till regional vidareféradling av
travaror i stddomradet.” Darfér kan man siga att transportstddets utformning
delvis motiverades av branschspecifika férhallanden, med en inriktning mot att
dampa skogsindustrins konjunktur- och strukturproblem. Detta argument
forekom dock inte nér transportstodet etablerades 1970.

Transportstodets fordelning péd transportslagen lastbil och jarnvdg speglar
forandringar badde pa transportmarknaden och 1 bidragets konstruktion. Det
skedde en snabb 6vergang fran stod av huvudsakligen jarnvigsfrakter till stod av
huvudsakligen lastbilsfrakter under framfor allt 1970-talet. Ar 1995 svarade
lastbilsfrakter for ca 75 procent av transportstodet.*® Eftersom lastbilar ofta ar
mer konkurrenskraftiga dn jarnvig vid frakt av mer forddlade varor och vid
frakter pa kortare avstand, kan denna foérindring avspegla att transportstodet idag
i mindre utstrickning gar till frakt av varor med lag foridlingsgrad.’’ Samtidigt
har lastbilarna borjat konkurrera med jarnviagen dven pa langre avstand niar det

** Transportstédet och foretagens ekonomi, R 1993:47, NUTEK, s. 15.

% Soderberg & Lundgren (1982), s. 43f.

%7 Se Bjorklund (1998).

** SOS Industri, 1950 och 1970.

¥ Prop. 1981/82:30, s. 3

* NUTEK:s transportstédsdatabas, 1995.

*' Se Krantz (1972), ss. 100-103, for en diskussion om lastbilars och jimvigars stillning pa
transportmarknaden under efterkrigstiden.
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galler mindre forddlade varor som till exempel timmer, vilket snarare tyder pa att
transportstodets fordelning pa transportslag avspeglar néringsstrukturen i
stodomradet. En viktig forklaring till denna fordelning &r att transportstodets
regelverk fordndrades i en riktning som gynnade transporter pa lastbil nir stodet
till jarn-, stal och pappersmassaindustrin slopades i slutet av sjuttio- och borjan
av attiotalet. Men detta 4r inte den enda tidnkbara forklaringen. Det ar i1 detta
sammanhang intressant att analysera antalet lastbilar per anstilld i industri-
sektorn 1 stodomrddet, eftersom denna fordelning kan kopplas till
produktivitetsutvecklingen 1 industrisektorn. Ifall antalet lastbilar per industri-
anstilld okar, kan det tyda pé att produktionen per anstilld 6kat dven 1 industrier
som far transportstod. Industriproduktionen 1 Norr- och Visterbotten framstar
som mer transportintensiv, mitt som antal lastbilar per anstilld i industrisektorn,
an i kontrollgruppens lan, vilket framgér av tabell II1.10. Detta kan bero pa att
transporterna i Norr- och Visterbotten ar mer inriktade mot skrymmande
produkter, som timmer och andra ravaror, an transporter som utférs i kontroll-
gruppens lan. Detta styrks av att antalet lastbilar per anstilld i gruv- och
industrisektorn mot slutet av perioden dr nistan dubbelt s& stort i Norr- och
Visterbotten som 1 kontrollgruppens ldn, enligt tabell I11.10. Dessutom oOkar
skillnaderna efter 1970, da transportstodet infors.

Har spelar formodligen skillnader 1 regional néringsstruktur en stor roll.
Gruvindustrin och framfor allt skogsbruket i Norr- och Visterbotten dr beroende
av omfattande lastbilstransporter av malm och timmer, vilket formodligen ligger
bakom att Norr- och Visterbotten far ett relativt stort antal lastbilar per gruv-
och industriarbetare.

Tabell 111.10 Lastbilar i trafik per tusen gruv- och industriarbetare i
Norrbotten, Visterbotten, Kalmar, Kronoberg och Blekinge Lin 1940-1995.

Ar Norrbotten | Viister- Kalmar Kronoberg |Skaraborg
botten

1940 26 23 16 18 27
1950 32 35 30 28 32
1960 101 95 86 80 86
1970 165 159 105 105 93
1980 202 179 121 140 112
1990 413 293 241 265 190
1995 513 432 270 322 265

Kalla: Statistisk &rsbok 1940-1970, sedan SOS (k) 1980-1995.

I ndsta steg ska transportstodets fordelning analyseras utifrdn en ansats med
utgadngspunkter 1 allménintresseteori. Kan transportstodets tillkomst och for-
deling i stodomradet forklaras av den ekonomiska strukturen i stodomradet i ett
jamforande perspektiv? Fragan dr i detta fall om transportstodets fordelning kan

89



forklaras utifrdn en samhallsekonomisk rationalitet och utifrdn de overgripande
regionalpolitiska malsittningarna.

3 Formades transportstédet av ett ekonomiskt allmédnintresse?

Hittills har transportstddets regelverk och fordelning pd foretag 1 stodomradet
analyserats utifran stodomradets naringsstruktur och befolkningsutveckling.
Detta har sedan stillts i relation till utvecklingen 1 en grupp ldn utanfor
transportstodomradet. Syftet har varit att avgoéra ifall transportstodets formella
institutionella utveckling, som analyserades i del II, indikerar ett stigberoende-
forlopp, eller om stodets utveckling kan forklaras utifran ekonomisk férandring
och en allménintresseteoretisk ram. I avhandlingens forsta del definierades tre
kriterier for att forekomsten av stigberoende skulle kunna anses vara faststilld.
Ett forsta kriterium for stigberoende &r att det institutionella forhéllandet
fortlever nédr andra samhéllsekonomiskt bittre och vilkénda alternativ existerar.
Ett andra kriterium for stigberoende &r att nya institutionella forhallanden
uppstar med en bibehallen praxis pa det reglerade omradet. Ett tredje kriterium
for stigberoende &r att ett institutionellt forhallande ges en ny legitimitet genom
att intressegrupper framfor nya motiv for det.*? Tyder transportstodets fordelning
pa foretag 1 stodomréadet pa att transportstodet varit stigberoende, eller racker det
med en allménintresseteoretisk ram for att forklara transportstédets fordelning?
Ifall drivkrafterna bakom transportstodet var relaterade till ett ekonomiskt
allménintresse, dir motivet varit att frimja ekonomisk tillvixt och en 6kande
sysselsittning i stodomradet, borde detta kunna observeras bland annat i
transportstodets fordelning pa foretag 1 stodomradet. Ifall transportstodet tillkom
i enlighet med allménintresseteoretiska utgdngspunkter, borde transportstodet ha
fordelats till foretag pé ett sddant sétt att industriell utveckling och sysselsattning
framjades, i enlighet med regionalpolitiska mélséttningar. For att avgora ifall
stodomradet hade sarskilda forutséttningar for att fa transportstod i ett nationellt
perspektiv gjordes en jamforelse av stodomradets néringsstruktur med en annan
del av landet. Resultaten tyder pd att transportstodet haft en relativt stark grund i
stodomradets naringsstruktur och rika tillgdng pa naturresurser. En relativt stor
del av transportstodet har fordelats till foretag 1 de sa kallade basndringarna, som
traditionellt varit karaktaristiska for stodomradets ndringsstruktur, trots att
malsittningarna med stédet varit att framja industriell utveckling. Tidigare
studier har i detta sammanhang dessutom visat att transportstodet varit mest
betydelsefullt for foretag som transporterar relativt oforidlade varor.*
Transportstodet kan darfor betraktas som ett konserverande stod med avseende

* Detta kriterium p4 stigberoende diskuterades i avdelning 1.

» Se NUTEK (1993a) och NUTEK (1993b). Utredningarna konstaterar att transportstodet
sannolikt inte bidragit till att utveckla industristrukturen i stédomradet, utan snarare verkat
konserverande pa densamma, genom att transportstddet - allt annat lika - gynnar transporter
av lagfériadlade varor.
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pé niringsstrukturen 1 stodomradet. Det aterstar alltsd att forklara varfor
foradlingskravet, som anviandes for att avgridnsa transportstodet till vissa
varugrupper, 1 praktiken utformats si att en relativt stor del av transportstodet
riktats till den traditionella rdvaruorienterade industrin och till transporter av
relativt 1agforadlade varor. Hir framstér transportstodet till travaruindustrin som
ett tydligt exempel pd hur forddlingskravet i praktiken inte styrt transportstddet
till foretag med relativt hog forddlingsgrad. Detta avspeglas ocksd 1 att
transportstodet inte fordelats mellan branscher enligt deras totala
foradlingsvirde. Ifall industribranschernas relativa foradlingsvéarde avspeglats i
transportstodets fordelning mellan dessa branscher hade trdvaruindustrins andel
av det totala transportstodet varit betydligt ldgre, vilket visades tidigare 1 denna
avhandlingsdel. Trafikpolitiska malsattningar, som betonat en generell utjaimning
av foretagens transportkostnader, kan i detta sammanhang ha Overordnats
regionalpolitiska malséttningar, som istillet betonat 6kad regional sysselsattning
och en utvecklad néringsstruktur. Det aterstar dock att pavisa i en aktorsstudie att
dessa argument verkligen forekom i beslutsprocessen om transportstddet, vilket
kommer att studeras i del IV. Forst ska dock vissa slutsatser dras om
transportstodets formella institutionella forhéllande, som kan ligga till grund for
den fortsatta undersokningen. I detta sammanhang &r interaktionen mellan det
formella institutionella forhéllandet och transportstddets praxis av sérskilt
intresse, medan aktorsnivan kommer att studeras 1 nista avhandlingsdel.

Relationerna mellan institutionell 16sning, praxis och intressegrupper kan
beskrivas som i tabell 111.11, som bygger pa den modell som konstruerades 1 del
I. Det finns en avvikelse mellan transportstodets formella regelverk och dess
praxis, som sammanfattas i tabell II[.11. Transportstodets regelverk har haft
bade tillvaxtideologiska och jamlikhetsideologiska utgdngspunkter, medan
transportstodets praxis snarare formats 1 linje med jamlikhetsideologiska
utgéngspunkter, som bland annat inneburit att forddlingskravet asidosatts nar det
giller sdgverksindustrins varor. Ifall transportstodet i praktiken syftat till att
framja vidareforadling borde transportstodet dels ha fordelats sa att det inte
framjat transport av relativt oforadlade varor och dessutom fordelas sa att det
avspeglar industribranschernas totala forddlingsvérde i stédomrédet. Transport-
stodet strider mot bada dessa antaganden, eftersom det bade frimjat transport av
relativt forddlade och relativt oforidlade varor. Transportstédets tillkomst och
utformning kan alltsd inte forklaras enbart utifrdn ekonomiska drivkrafter och en
allminintresseteoretisk ansats med grunder i tillvixtideologiskt relaterade
malséttningar.
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Tabell II1.11 Stigberoende relationer mellan pracxis, intressegrupper och
formella institutionella 16sningar.

Tidpunkt 1970 ars riksdagsbeslut

Formell institutionell l6sning Transportstodet etablerades. Regelverket
utformas med avseende pa bade trafik- och
regionalpolitiska malsattningar. Detta
analyserades 1 avdelning II.

Intressegrupper Intressegruppernas formering vid
transportstodets tillkomst och fortsatta
utveckling. Ska studeras vidare i avdelning
Iv.

Regionalpolitisk praxis Jamlikhetsideologiskt relaterad pﬁlxis.
Transporstodet anvands for att utjamna
transportkostnader, medan sysselséttnings-
och tillvaxtmotiv i praktiken underordnas.
Detta ger en koncentration av transportstodet
till sdgverk, som dock strider mot stodets
formella regionalpolitiskt relaterade
malsittningar om att fraimja industriell
utveckling.

En slutsats av detta forhdllande #r att en aktorsstudie ar nodvandig for att
ytterligare belysa drivkrafterna bakom transportstddets utveckling. Trévaru-
industrin framstir som intressanta att studera i den fortsatta undersokningen,
eftersom de som stddmottagare inte passar in i en allménintresseteoretisk ansats.
Eftersom sjofarten frdn borjan stingdes ute frdn transportstdd, vilket indirekt
gynnade SJ och de privata &kerierna pd transportmarknaden, torde #ven
intressegrupper 1 transportsektorn vara intressanta att studera narmare. 1 detta
sammanhang ir SJ, sjéfarten och de privata dkerierna sirskilt intressanta aktorer.
Aven riksdagsminnens agerande i frdgan om transportstdd bor studeras
tillsammans med de statliga tjansteman som administrerade transportstdet.
Detta kan relateras till den klassiska "jarntriangeln" i intressegruppsteori, som
brukar anvindas for att analysera tillkomsten av regleringar som strider mot
allménintresseteoretiska utgdngspunkter. Ett sddant aktorsperspektiv kan darfor
ytterligare belysa drivkrafterna bakom transportstddets tillkomst och utveckling
och bidra till att svara pa frdgan om det bakomliggande motivet verkligen var att
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frimja industriell utveckling genom att kompensera for langa avstand, vilket
varit det explicita motivet i propositionstexterna, eller om transportstddet drevs
fram av betydligt mer komplexa ekonomiska och politiska motiv. I aktorsstudien
kan dessutom en intressegruppsteoretisk ram, med utgéngspunkt i den ovan
beskrivna jarntriangeln, stidllas mot en tolkning av transportstddets stigberoende
utveckling, med utgangspunkt i de tre kriterier som tidigare definierats, for att
fora analysen ett steg vidare mot en diskussion av drivkrafterna bakom
stigberoende.
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