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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 i t. 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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Förord 

Att motivera valet av avhandlingsämne är inte alltid så enkelt. Vänner från tiden 
före forskarutbildningen tycker att transportstödet låter som ett väldigt trist och 
avgränsat område att ägna fem år av sin ungdom åt att utforska. Som tur är kan 
man närma sig forskningsobjekt på flera olika sätt. Här har min personliga 
bakgrund förmodligen spelat roll. När jag började forskarutbildningen våren 
1995 hade jag just avslutat tio år av ungdomspolitisk aktivitet och ville skriva en 
avhandling om ekonomisk politik. Både ekonomiska och ideologiska perspektiv 
intresserade mig. Att det blev en avhandling om just transportstödet beror 
däremot mer på det forskningsprojekt - Transporter och kommunikationer i 
perspektiv. Marknader, nätverk och regelförändringar i svensk kommunikations­
sektor i hundra år - som jag fick min försörjning genom än på personliga prefe­
renser. Min utgångspunkt var därför att avhandlingen inte bara skulle handla om 
transportstödet, utan också om villkor för ekonomisk politik i ett vidare 
perspektiv. Det är i detta sammanhang som institutionell teori och begreppet 
stigberoende framstod som en fruktbar teoretisk utgångspunkt för att smälta 
samman ekonomiska och ideologiska perspektiv i m in undersökning. Begreppet 
stigberoende har inte varit helt enkelt att handskas med ur analytisk synpunkt. 
Ibland har jag misstänkt att även min egen forskning drabbats av ett 
stigberoende, när tankeförmågan periodvis gått i baklås. Under sådana mörka 
stunder har avhandlingsarbetet ändå fortsatt att utvecklas, mycket tack vare den 
goda stämningen och arbetsmiljön på institutionen för ekonomisk historia. 
Därför går mitt första tack till arbetskamraterna på institutionen för ekonomisk 
historia i Umeå, ingen nämnd och därmed ingen glömd. Ett särskilt tack vill jag 
däremot rikta till mina handledare, fil. dr. Lena Andersson-Skog och professor 
Olle Krantz, som bidragit med handledning såväl i avhandlingsarbetet som i det 
akademiska livet, med dess sociala koder och för en nyantagen doktorand 
obekanta kulturella mönster. Även fil. dr. Chris Hudson, fil. dr. Lars Westin och 
fil. dr. Jan Ottosson har bidragit med betydelsefulla synpunkter under avhand­
lingsarbetets gång. Ett särskilt tack vill jag också rikta till Kenneth Backlund, 
Erik Bergkvist, Tomas Sjögren och Jesper Stage som under vilda lunch­
diskussioner ständigt utmanat min argumentations- och tankeförmåga - 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. 

Umeå i oktober 1999 

Thomas Pettersson 
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Del I - Teoretiska och empiriska utgångspunkter 

11nstitutionell förändring och stigberoende i ekonomisk-historisk 
forskning 
En central frågeställning i ekonomisk historia är varför vissa länder är relativt 
rika medan andra förblir relativt fattiga. En rad forskare har i detta sammanhang 
ställt frågan varför länder med en långsammare ekonomisk utveckling inte i 
större utsträckning "importerar" bättre organisationstekniker och mer effektiva 
ekonomiska regleringar, som visat sig ge bättre förutsättningar för ekonomisk 
tillväxt i andra länder." Det tycks inte råda konkurrens på lika villkor när det 
gäller val av ekonomiska regleringar. Dessutom finns flera exempel på att 
regleringar inte far det avsedda resultatet. När nya ekonomiska regleringar 
etableras lyser den förväntade ekonomiska utvecklingen med sin frånvaro. Ett 
aktuellt exempel är försöken att reformera det forna Sovjetunionens ekonomi, 
där nya regleringar med utgångspunkt i marknadsekonomiska principer inte 
tycks innebära att ekonomin i praktiken fungerar annorlunda än förut. 
Ekonomisk-historikern Douglass C. North har i detta sammanhang hävdat att det 
snarare hör till det normala att sådana "reformförsök" misslyckas.2 Trots att det 
finns exempel på mer lyckade institutionella förhållanden i omvärlden förmår de 
inte konkurrera ut de sämre institutionella förhållandena. Det är därför inte 
säkert att ett land ens på lång sikt utvecklar effektiva och ändamålsenliga 
institutioner som främjar utveckling och ekonomisk tillväxt. Orsaken till detta är 
enligt North att de ekonomiska spelreglerna, eller med andra ord de 
institutionella förhållandena, är djupt rotade i samhällets kultur och historia och 
därför svåra att förändra. Att bryta ett utvecklingsmönster tar därför lång tid och 
ställer stora krav på samhället och ekonomin. North använder begreppet 
institutionellt stigberoende för att analysera varför samhällen fortsätter att 
utveckla institutioner som inte främjar tillväxt, även när bättre lösningar finns 
tillgängliga.3 Samtidigt finns historiska exempel på länder som bryter sig ur ett 
institutionellt stigberoende och lyckas inrätta institutionella förhållanden som 
vänder den negativa utvecklingen.4 Men vad är stigberoende? 

1 Nor th (1990). 
2 Fö r en diskussion av försöken att reformera den ryska ekonomin utifrån institutionell teori, 
se Winiecki (1996), samt North (1996). 
3 Institutionellt stigberoende används för att skilja begreppet från andra former av 
stigberoende, till exempel biologiskt stigberoende i evolutionära teorier. Se North (1990), ss. 
92-96. Fortsättningsvis avser begreppet stigberoende ett institutionellt stigberoende om inte 
annat anges. 
4 Se till exempel North & Weingast (1996). 

1 



Stigberoendebegreppet har använts utifrån olika teoretiska och empiriska 
utgångspunkter i samhällsforskningen. Ekonomisk-historikern Paul Davids klas­
siska artikel Clio and the Economics of QWERTY från 1985 framstår dock som 
en gemensam nämnare och en utgångspunkt för begreppets användning i en 
ekonomisk-historisk kontext. David lanserade begreppet "QWERTY-nomics" för 
att ge namn åt en särskild typ av inlåsningseffekter, som inte kunde förklaras 
genom att endast ekonomiska drivkrafter studerades.5 David genomförde en 
teknikhistorisk studie, där han visade hur den första skrivmaskinens tangentbord 
bildade standard för senare lösningar och skapade ett stigberoende som 
förhindrade att effektivare tangentbord infördes under senare skeden, trots att de 
tidiga tekniska begränsningarna snabbt övervanns. David var inte först med att 
beskriva dessa effekter, man hans artikel fick ett stort genomslag, inte minst tack 
vare det slagkraftiga empiriska exemplet.6 David hävdade att flera samtida 
studier visade att de nya tangentborden var effektivare, men trots att det 
existerade bättre lösningar valdes dessa inte till förmån för den etablerade 
lösningen. Detta beteende var svårt att förklara inom ramen för renodlad 
neoklassisk ekonomisk teori, där bättre lösningar förutsätts konkurrera ut sämre 
på marknaden. Detta "irrationella" beteende brukar anges som ett symptom på en 
stigberoende utveckling.7 Enligt David initieras stigberoendet i ett tidigt skede av 
utvecklingen, som karaktäriseras mer av tillfälligheter och enskilda individers 
beslut än av generella förlopp: 

"A 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".8 

För att fastställa förekomsten av stigberoende delade David in utvecklingen i 
sekvenser, där ett inledningsskede, med till synes obetydliga val mellan tekniska 
lösningar ex ante, fick avgörande - och för de samtida aktörerna oväntade -

5 Begreppen inlåsningseffekt och stigberoende definieras senare i denna avhandlingsdel. 
6 Exemplet med tangentbordet var känt redan tidigare och det fördes en debatt under det tidiga 
1980-talet om hur förekomsten av stigberoende skulle kunna fastställas. Se Arthur (1994), ss., 
xvii. North (1990), s. 93f. menar dock att Davids artikel var avgörande för hur begreppet 
stigberoende kom att användas av ekonomisk-historiker efter mitten av 1980-talet. 
Konkurrensen mellan hemvideosystemen VHS, Betamax och Video 2000, som VHS gick 
segrande ur, är ett annat empiriskt exempel som förekommer i forskning om tekniskt 
stigberoende. 
7 Studier av stigberoende brukar innefatta kontrafaktiska resonemang som ett led i att 
fastställa förekomsten av stigberoende. Svårigheten ligger dock i att belägga att dessa mer 
effektiva alternativ verkligen var kända ex ante. Det är inte tillräckligt att visa att aktörerna 
hade kännedom om bättre alternativa lösningar. Dessa lösningar måste också framstå som 
bättre i den samtida historiska kontexten. 
8 David (1985), s. 332. 
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konsekvenser för utvecklingen på lång sikt. Tidigare fattade beslut avgränsar de 
framtida valmöjligheterna, vilket David menade leder aktörer in i ett stig-
beroende beteende. Historien kan därför enligt David ha en egen förklarande 
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".9 Detta rymmer en kritik 
av neoklassisk statisk jämviktsanalys, som enligt David strävar efter att isolera i 
grunden historiska förlopp från sitt historiska sammanhang. Stigberoendebe-
greppet tillför därför ett perspektiv på hur specifika historiska förhållanden 
påverkar aktörers sätt att fatta beslut och hur detta påverkar den ekonomiska 
utvecklingen på lång sikt. Nyttan av att studera stigberoende i ett ekonomisk-
historiskt sammanhang är därför uppenbar. 

Samhällsvetenskapliga studier av stigberoende har efter Davids tidiga arbete 
både breddats och fördjupats i och med att begreppet stigberoende integrerats i 
de skolbildningar som kallas New Institutional Economics (NIE).10 Den bredare 
forskningsansatsen består i ett vidare teoretiskt ramverk än det i Davids mer 
empiriskt inriktade studie, medan fördjupningen består av den mängd empiriska 
fallstudier av institutionell förändring och stigberoende som utförts inom ramen 
för NIE:s ansats. I NIE studeras institutionernas betydelse för den ekonomiska 
utvecklingen. Institutioner är de lagar, regler, sedvänjor och traditioner som 
utgör de socialt konstruerade ramarna för människors handlingar. Här ska en 
viktig distinktion göras mellan Davids studie och NIE. David utgår nämligen 
från ett tekniskt stigberoende och inte ett institutionellt stigberoende, som är 
centralt i NIE och i denna avhandling. En annan skillnad är att studier i NIE av 
institutionell förändring och institutionellt stigberoende analyserar utvecklingen 
på makronivå, till skillnad från Davids studie som fokuserar på mikronivå. Ofta 
framställs i NIE teknisk utveckling som den viktigaste drivkraften bakom 
institutionell förändring, medan sociala, kulturella och politisk-ideologiska 
faktorer i större utsträckning anses verka för kontinuitet. Detta kan vara en orsak 
till att studier av institutionell förändring på senare tid starkare betonat 
ideologiska, kulturella och samhällsorganisatoriska förhållanden. Gemensamt för 
dessa studier är att de undersöker hur och varför institutionell förändring sker. 
Aspekter på institutionellt stigberoende inkluderas ofta i s ådana studier, som en 
särskild form av institutionell förändring. Däremot skiljer de sig åt när det gäller 
empirisk inriktning och synen på aktörernas roll i institutionernas tillkomst och 
utveckling. Ett genomgående tema i forskningen om institutionell förändring är 
dock relationen mellan institutionella förhållanden, intressegrupper och staten, 
där staten ses som både en aktör och en arena för beslutsprocesser. Ekonomen 
Anne O. Kreuger visar i en fallstudie av den amerikanska sockerregleringen att 
en enkel modell med utgångspunkter i intressegruppernas egenintresse inte kan 

9 David (1985), s., 332. 
10 Jämför David (1985), Arthur (1988), North (1996) och Dixit (1996). 
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förklara dessa gruppers agerande i denna fråga." Trots att sockerregleringen 
gynnade producentintressen och missgynnade konsumentintressen och trots att 
både konsument- och producentintressen var politiskt välorganiserade, fick 
sockerregleringen uttalat stöd från båda grupperna. Till stöd för socker­
regleringen framfördes dessutom olika motiv vid olika tidpunkter. I ett inledande 
skede var utrikespolitiska motiv överordnade medan ett behov att korrigera 
marknadsmisslyckanden framfördes som motiv vid senare tillfällen. Kreuger 
betonar därför 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".12 Även ekonomen Avinash K. Dixit har i en fallstudie av GATT-
avtalet visat att motiven för en reglering kan förändras och bidra till att 
regleringen finns kvar långt efter att den ekonomisk-politiska kontext där den 
etablerades förändrats.13 Dixit argumenterar, i analogi med Davids studie av 
tangentbordets historiska utveckling, för studier av "the politics of QWERTY", 
där inte bara ekonomisk-tekniska faktorer vägs in utan även den politiska 
beslutsprocessen studeras. Dixit menar att studier av det "politiska landskap" 
som regleringar både uppstår i och bidrar till att förändra, kan sprida ljus över 
varför en reglering, när den väl etablerats, ofta står emot krav på förändring.14 

Detta bredare ekonomisk-politiska perspektiv på institutionellt stigberoende 
kommer att tillämpas i denna avhandling. 

I ett svenskt sammanhang har ekonomisk-historikern Lena Andersson-Skog 
visat hur ekonomisk förändring, järnvägspolitiska målsättningar, formella 
institutionella ramar och SJ som organisation interagerat med varandra i ett 
längre historiskt perspektiv. Andersson-Skog menar att institutionell förändring 
sker i ett samspel mellan organisationer, institutionella förhållanden och de nya 
möjligheter att agera som den ekonomiska omvandlingen ger organisationen.15 

Den ekonomiska förändringens inverkan på organisationernas möjligheter att 
uppfylla definierade rättigheter och skyldigheter inom det etablerade 
institutionella ramverket är den huvudsakliga drivkraften bakom institutionell 
förändring, enligt Andersson-Skog. Organisationerna kan enligt Andersson-Skog 
påverka de institutionella förhållandena på två sätt. I det första fallet genom en 
ständigt pågående process, där vardagliga handlingar och små beslut på 
mikronivå i det långa loppet påverkar de informella institutionernas innehåll 
genom förändrad praxis och underminerar de formella institutionernas 
legitimitet. I det andra fallet genom att organisationerna påverkar institutionerna 
via det politiska systemet. I det senare fallet kan möjligheterna att förändra en 
institution begränsas om institutionens legitimitet är given.16 Andersson-Skog 

" Kreuger (1996), ss., 202-207. 
12 Kreuger (1996), s. 173. 
13 Dixit (1996), ss., 25-28, samt ss., 124-141. 
14 Dixit (1996), s. 28. 
15 Andersson-Skog (1993), s. 16ff. 
16 Andersson-Skog (1993), s. 19. 

4 



menar därför att det finns stora möjligheter att ett institutionellt förhållande 
bevaras om det finns en bred politisk enighet om att förhållandet är legitimt 
utifrån ideologiska preferenser (som till exempel att det är rättvist), trots att de 
ekonomiska förutsättningarna förändras. Ett exempel på stigberoende är det 
institutionella förhållandet i järnvägssektorn mellan 1920 och 1988. Det dröjde 
till 1988 års järnvägspolitiska beslut innan SJ:s verksamhet omgavs med ett nytt 
institutionellt förhållande, trots att en "institutionell dissonans" kunde påvisas 
sedan mellankrigstiden, med dess snabba omvandling på transportmarknaden när 
det gäller relationen mellan samhällets efterfrågan på transporttjänster och de 
institutionella ramarna för SJ:s verksamhet.17 Här spelade ideologiska före­
ställningar stor roll för att ge statsbanehushållningen legitimitet långt efter det att 
dess betydelse för samhällsekonomin förändrats. 

En annan central ekonomisk verksamhet har studerats av ekonomisk­
historikern Mats Larsson, som visat att det svenska finansiella systemets 
utveckling omväxlande burit drag av stigberoende och snabb förändring.18 

Larsson intresserar sig främst för var i det finansiella systemet stigberoende 
uppträder respektive förändring initieras. Förändringens drivkrafter kan enligt 
Larsson härstamma antingen från marknadens aktörer, där efterfrågan påverkar 
institutionernas utformning, eller från påtryckningar från politiska intresse­
grupper i samhället, eller från förändrade politisk-ideologiska preferenser.19 

Larsson hävdar att de två senare faktorerna spelade roll i ett tidigt uppbyggnads­
skede, medan marknadsaktörer spelat större roll i senare skeden. Drivkrafterna 
bakom institutionell förändring beror därför enligt Larsson dels på hur 
institutionellt "mogen" branschen är och dels på de marknadsförhållanden som 
råder inom branschens verksamhetsområde.20 

Den politiska beslutsprocessen är en viktig utgångspunkt i studiet av intresse­
grupper och deras påverkan på statliga regleringar. Historikern Ulf Hamilton har 
i detta sammanhang studerat de grupper som haft inflytande över valet av olika 
tekniska lösningar i samhället.21 Hamilton konstaterar att de politiska besluten 
formats av hur olika näringsgrenar och andra aktörer varit representerade i frågor 
om stora samhällstekniska satsningar, där han anger satsningarna på Göta kanal, 
statsbanorna och vägnätet som exempel.22 Tillgången till både politiska och 
statsbyråkratiska arenor har i dessa fall varit avgörande. Hamilton visar på en 
lång tradition av relativt stark militär representation i beslutsprocessen kring 

17 Andersson-Skog (1993), 195ff. 
18 L arsson (1998), s. 27f. 
19 Larsson (1998), s. 27ff. 
20 Kreuger (1996), s. 208, betonar att ett institutionellt förhållande kan vinna stöd från nya 
intressegrupper efter det etablerats i och m ed att kunskap om dess ekonomiska betydelse 
spridits till nya grupper. Institutionellt mogna sektorer i ekonomin med väl utvecklade och 
välkända institutionella förhållanden kan därför vara känsligare för ett stigberoende. 
21 Hamilton (1997), s. 13ff. 
22 Hamilton (1997), s. 221. 
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dessa frågor. De tekniska aktörerna, till exempel utredare och forskare, hade 
däremot ett relativt begränsat direkt inflytande i beslutsprocessen i Hamiltons 
undersökning.23 Dessa hade dock en central roll eftersom de bidrog till att 
legitimera beslut och ta fram beslutsunderlag. Aktörernas representation i 
beslutsprocessen har varit relativt oförändrad sedan 1800-talets mitt.24 Hamiltons 
studie bidrar till en stigberoendeansats genom att den visar på den stora 
betydelse som den politiska beslutsprocessens utformning och skillnader i 
aktörers tillgång till politiska arenor har för att ett institutionellt stigberoende ska 
upprätthållas. 

Ekonomisk-historikern Hans Sjögren har i sin studie av Saléninvest analyserat 
ett institutionellt förhållandes betydelse för aktörerna på mikronivå.25 Sjögrens 
studie visar att de institutionella förhållandenas utformning försämrade möjlig­
heterna för ledningen i Saléninvest att anpassa företaget till den nya marknads­
situationen efter 1970-talets olje- och varvskris. Även om det institutionella 
förhållandet i detta fall begränsade aktörernas strategiska valmöjligheter, finns 
även en påverkan åt motsatt håll. Sjögren betraktar institutionerna som 
"bekräftelser på redan inträffade händelser, vilket lägger tyngdpunkten på 
institutionell förändring hos organisationerna".26 Institutionell förändring ini­
tieras enligt Sjögren på mikronivå, genom att aktörerna finns i e tt spänningsfält 
mellan de institutionella spelreglerna och de nya möjligheter och begränsningar 
som den ekonomiska omvandlingen ger. 

I studier av beslutsprocesser är intressegruppernas drivkrafter av stort intresse. 
Här finns dels en distinktion mellan normativa (allmänintresseteoretiska) 
ansatser och public choiceansatser. I det senare fallet är definitioner av intresse­
gruppers egenintresse av stor betydelse. Sociologen Frank Dobbin utgår i en 
jämförelse av järnvägspolitiken i tre länder från att rationalitet i ekonomisk-
politiskt beslutsfattande är kulturellt betingat och därför kan skilja sig åt mellan 
olika länder.27 Dobbin jämför den politiska kulturen (uppfattningar om var 
makten bör ligga, om politisk legitimitet och om synen på ekonomisk effektivitet 
och rationalitet) i USA, Frankrike och England. Han försöker fånga en nationell 
"anda" för både politik och ekonomi.28 När det nationella intresset i USA började 
svänga från huvudsakligen militära nationella intressen till i huvudsak 
stimulanser för ekonomisk utveckling, formades den ekonomiska rationaliteten 
efter dessa tidigare politiska strukturer, som präglats av skarp maktdelning 
mellan lagstiftande och exekutiv makt och en stark ställning för den lokala 
beslutsnivån.29 Den amerikanska järnvägspolitiken kom därför att präglas av 

23 Hamilton (1997), s, 223. 
24 Hamilton (1997), s, 224f. 
25 Sjögren (1999) 
26 Sjögren (1999), s. 32. 
27 Dobbin (1994) 
28 Dobbin (1994), s. 22. 
29 Dobbin (1994), ss. 213-222. 
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samma filosofi; den centrala makten lade sig inte i järnvägens utbyggnad, som 
istället blev en fråga för lokala aktörer. I Frankrike fanns däremot en tradition av 
en stark central statsmakt, som hade en hög grad av självbestämmande. 
Attityden i järnvägsfrågor blev också av ett liknande slag. Staten tog ett 
övergripande ansvar för att planera och finansiera ett nationellt järnvägssystem. 
Uppfattningarna om rationalitet i ett tidigare avseende (statsmaktens organisa­
tion) blev också principer för vad som ansågs vara en ekonomiskt rationell 
industripolitik och i förlängningen ett ekonomiskt rationellt beteende.30 Dobbin 
påpekar att de nationella politiska strategierna inom järnvägspolitik förblivit 
desamma, trots att den statliga organisationen förändrats från grunden sedan 
1800-talet.31 Detta tillför ett makroperspektiv på stigberoende, genom att 
Dobbins studie fokuserar på kulturella aspekter och på tidiga institutionella 
förhållanden som mönsterskapande för senare institutionella lösningar. En 
slutsats utifrån Dobbins undersökning torde vara att en fallstudie, där ett 
institutionellt förhållande ska granskas utifrån förekomsten av stigberoende, bör 
omfatta en längre historisk tidsperiod för att analysera tidigare mönsterskapande 
förhållanden i den sektor som undersöks. 

Ur dessa inledande empiriska exempel på forskning om institutionell 
förändring kan några slutsatser dras om stigberoendets struktur och om 
drivkrafterna bakom institutionell förändring. I nästa avsnitt ska därför 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. För det första finns en svårighet att belägga förekomsten av 
stigberoende, eftersom begreppet stigberoende är svårt att operationalisera och 
testa. Det är i detta sammanhang svårt att empiriskt belägga att utvecklingen ex 
ante kunde ta en ekonomiskt mer gynnsam väg, trots att det verkliga utfallet blev 
ett annat.32 Detta kan vara en orsak till att de flesta av de tidigare refererade 
studierna av institutionell förändring endast implicit nämner förekomsten av 
institutionellt stigberoende. För det andra riktas kritik mot användningen av 
stigberoendebegreppet från neoklassiska ekonomer, som menar att de flesta 
stigberoendefenomen kan förklaras inom ramen för en modifierad neoklassisk 
ekonomisk teori. Ekonomerna Stan J. Leibowitz och Stephen E. Margolis har 
därför pekat på nödvändigheten att införa distinktioner i s tigberoendebegreppet, 
för att dra tydligare teoretiska gränslinjer mot neoklassisk teori. Leibowitz & 

30 Dobbin (1994), ss. 213-222. 
31 Dobbin (1994), s. 10. 
32 För en utveckling av denna kritik se Arthur (1994), ss. 13-15. 
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Margolis finner tre former av stigberoende, som skapas på olika grunder.33 Den 
första formen av stigberoende bygger på målrationella föreställningar. Det 
stigberoende beteendet framstår då för aktörerna som ex ante det ekonomiskt 
mest rationella sättet att hantera en specifik verksamhet. Den andra typen av 
stigberoende uppträder då det är svårt att finna tillräckligt beslutsunderlag för ett 
visst beslut. Med större osäkerhet i beslutsprocessen tenderar aktörerna att välja 
traditionella, beprövade lösningar. Den tredje (och starkaste) formen av 
stigberoende kan spåras då man i en organisation är medveten om att det finns 
bättre (ur företagsekonomisk synvinkel) alternativ, men ändå väljer att följa ett 
invant mönster. De två första formerna av stigberoende är enligt Leibowitz & 
Margolis förenliga med en modifierad neoklassisk ansats, medan den tredje 
formen av stigberoende inte är det. För det tredje kritiseras 
stigberoendebegreppet av historiker, som påpekar att stigberoende inte är ett 
meningsfullt analytiskt redskap ifall begreppet bara används som en synonym 
för tradition, kultur och andra sociala strukturer med långsiktiga verkningar. En 
analytiskt användbar definition av stigberoende bör därför bygga på en 
distinktion mellan stigberoende och andra långsiktiga generella 
samhällsstrukturer, som också bidrar till att ge kontinuitet åt människors 
handlingar. En sådan definition bör också kunna visa på när och varför ett 
stigberoende avbryts.34 Utifrån denna kritik kan ett antal slutsatser dras om 
lämpliga utgångspunkter för en studie av institutionellt stigberoende. 

Staten framstår som en central arena i en undersökning av stigberoende, 
eftersom det ofta är statliga ekonomiska regleringar som står i fokus för studier 
av institutionell förändring. I empiriskt avseende tycks komparativ forskning 
vara en fruktbar ansats, eftersom jämförelser av institutionell förändring på olika 
ekonomisk-politiska områden och på olika samhällsorganisatoriska nivåer 
framstår som en viktig utgångspunkt för att studera drivkrafter bakom stig­
beroende. En studie av stigberoende bör också innefatta flera samhällsnivåer, där 
institutionella lösningar kan analyseras utifrån tillämpad praxis på området. Den 
institutionella lösningen kan ersättas samtidigt som praxis bevaras, vilket kan 
ligga till grund för en empiriskt strängare definition av stigberoende än vad som 
tidigare tillämpats. En sådan ansats illustreras i Kreugers studie, där socker­
regleringen omvandlades från att vara en del i utrikespolitiken till att bli en del 
av handels- och näringspolitiken, där den integrerades i det statliga stödet till 
jordbruken, samtidigt som regleringens praxis inte förändrades.35 Relationen 
mellan en formell institutionell lösnings utformning och dess praxis framstår 
därför som en fruktbar utgångspunkt för en definition av stigberoende. Med 
institutionellt stigberoende avser jag därför att en ekonomisk-politisk praxis för 

33 Följande resonemang om grader av stigberoende är hämtat från Leibowitz & Margolis 
(1995), ss. 205-226. 
34 Andersson-Skog (1996), s. 139f. 
35 Kreuger (1996), ss. 201-208. 
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definierade rättigheter, skyldigheter och resursfördelning behålls inom en sektor 
trots att de formella institutionella förhållandena i sektorn förändras .36 En fördel 
med denna definition är att stigberoende kan skiljas från institutionell stabilitet, i 
betydelsen oföränderliga institutionella förhållandena. Stabilitet finns istället i 
praxis, vilket innebär att nya institutionella förhållanden är stigberoende tills den 
ekonomiska regleringens praxis förändras. En oförändrad praxis innebär i detta 
sammanhang att regleringens ekonomiska funktion bibehålls, på så vis att 
definierade rättigheter och skyldigheter i den ekonomiska regleringen upprätt­
hålls. Detta innebär också att en vilja hos aktörer att behålla en vedertagen praxis 
är en drivkraft bakom institutionellt stigberoende. Ifall ett empiriskt test av 
förekomsten av institutionellt stigberoende ska utfalla positivt, måste därför ett 
nytt institutionellt förhållande etableras, men med bibehållen praxis i den reg­
lerade sektorn. Finns dessutom belägg för att detta nya institutionella förhållande 
inte är det ekonomiskt mest effektiva av kända alternativ, ger detta ytterligare 
styrka åt slutsatsen att den nya institutionen är stigberoende.37 Detta innebär att 
stigberoende inte kan fastställas genom en studie av endast ett enskilt institutio­
nellt förhållande. Även dess förhistoria måste analyseras för att förekomsten av 
stigberoende ska kunna fastställas. 

David definierade stigberoende som förändring efter en "stig". Institutionellt 
stigberoende är alltså inte synonymt med institutionell stabilitet och oföränd­
erlighet, även om detta kan vara en indikator på att institutionen är stigberoende. 
Detta innebär att en metod för att fastställa förekomsten av stigberoende bör 
analysera vad "stigen" består av och vilket "beroende" som påverkar aktörerna 
att fatta beslut i enlighet med stigens riktning. Den definition av stigberoende 
som fastställdes ovan tar endast hänsyn till att nya institutionella förhållanden 
ska följa en "stig" när det gäller bibehållen praxis. Däremot definierades inte 
"beroendet", det vill säga de drivkrafter som upprätthåller och reproducerar 
stigberoendet. I detta sammanhang framstår det som nödvändigt att integrera 
både ekonomiska och ideologiska drivkrafter i en analys, en utgångspunkt som 
visade sig vara fruktbar i Dobbins undersökning av skillnader mellan nationell 
industripolitik. Att studera drivkrafterna bakom stigberoende är ett centralt syfte 
med denna avhandling. Därför kommer definitionen av stigberoende att lämna 
frågan om drivkrafter öppen, eftersom studien syftar till att undersöka dessa 
drivkrafter. Så här långt räcker det därför att konstatera att såväl ekonomiska 
som ideologiska preferenser och drivkrafter framstår som centrala att studera 
med avseende på institutionellt stigberoende. 

36 Ett institutionellt stigberoende, som ligger till grund för denna avhandling, skiljer sig från 
Davids studie av stigberoende, som snarare undersökte ett tekniskt stigberoende. 
37 Att stigberoende kan leda till att ekonomiskt mindre fördelaktiga lösningar lever vidare var 
en slutsats i både Davids och Kreugers studie. Se David (1985) och Kreuger (1996). Även 
North betonar att utvecklingen av nya institutionella förhållanden bör fokuseras i s tudier av 
stigberoende, se North (1990), ss. 95-101. 
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Här framträder tre grundläggande kriterier för att förekomsten av ett institutio­
nellt stigberoende ska kunna anses fastställt. Ett första kriterium för stigberoende 
är när nya institutionella förhållanden uppstår med en bibehållen praxis på det 
reglerade området. Ett andra kriterium för stigberoende är att det institutionella 
förhållandet fortlever när andra samhällsekonomiskt bättre och välkända 
alternativ existerar. Ett tredje, men teoretiskt svagare, kriterium för stigberoende 
är när ett etablerat institutionellt förhållande ges en starkare legitimitet, genom 
att intressegrupper anger nya motiv för det, genom att knyta det institutionella 
förhållandet hårdare till dess praxis. Att det tredje kriteriet får anses svagare än 
de två första beror på att det kan vara förenligt med traditionell neoklassisk 
ekonomisk teori och ett ekonomiskt målrationellt beteende, vilket i sin tur strider 
mot det första kriteriet. Det tredje kriteriet kan dock tillsammans med de två 
tidigare bidra till att förklara vilka drivkrafter som är centrala för att 
institutionellt stigberoende ska kunna upprätthållas. För att komma längre måste 
dock begreppen aktör, intressegrupp, institution och stigberoende definieras och 
en modell för att fastställa förekomsten av stigberoende konstrueras. Den 
övergripande teoretiska ramen för en studie av institutionellt stigberoende 
hämtas från NIE. Sedan kommer drivkrafterna bakom institutionell förändring 
och stigberoende att diskuteras både utifrån ekonomiska och ideologiska 
aspekter, där ett aktörsperspektiv är en central utgångspunkt. Slutligen kommer 
den institutionella nivån att analytiskt bindas samman med definitioner av praxis, 
beslutsprocesser och intressegrupper i en modell för att studera drivkrafter 
bakom institutionellt stigberoende. 

1.2 Den nya institutionella ekonomiska teorin (NIE) 
Tre viktiga drag i den teoribildning som ligger till grund för NIE gör den särskilt 
intressant som utgångspunkt för föreliggande studie.38 För det första erbjuder 
NIE kompletterande perspektiv till traditionell neoklassisk teori i och med att 
institutionella förhållanden studeras i en ekonomisk-historisk empirisk tradition 
med en mer induktiv karaktär. Detta har varit ett framträdande drag i de tidigare 
refererade studierna av institutionell förändring. För det andra har motsats­
förhållandet i neoklassisk teori mellan stat och marknad övergetts till förmån för 
ett symbiotiskt synsätt. För policyimplikationer kan därför forskning inom NIE 
varken framhålla stat eller marknad som det bästa sättet att organisera samhälls­
ekonomin. En studie av institutionellt stigberoende kan inte ta normativa 
ekonomiska ansatser som utgångspunkt, eftersom fenomenet i sig strider mot 
sådana utgångspunkter. För det tredje infogar forskning inom NIE även 
ideologiska och kulturella faktorer i studier av institutionell förändring. Detta 
innebär bland annat att antagandet om ekonomiska aktörer som endimensionellt 
rationella utmanas. Rationalitet antas istället definieras utifrån det institutionella 

38 För en vidare diskussion se Harriss (1996), s. lf. 
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förhållandets innehåll. Dessa tre aspekter utgör viktiga utgångspunkter för att 
studera institutionell förändring och stigberoende, vilket tidigare studier inom 
ramen för NIE visat.39 Detta utgör dock en mycket generell ram för vilka 
teoretiska perspektiv som är nödvändiga i en studie av institutionell förändring 
och stigberoende. En fördjupning är nödvändig för att begrepp och kategorier 
ska kunna definieras och avgränsas. I ett första steg mot en teoretisk ram för 
denna undersökning kommer den teoretiska ansats som formulerats av den 
kanske mest framträdande teoretikern och generalisten inom NIE, nämligen 
Douglass North, att presenteras och kritiseras. 

1.3 Institutioner som spelregler för både ekonomi och politik 
Institutioner (tillsammans med teknologi och resurser) utgör, enligt North, 
ramarna för individers och organisationers handlingar och är utgångspunkten för 
det teoribygge som representeras av NIE.40 Institutioner både begränsar och 
skapar möjligheter att agera i ekonomiska sammanhang. Begreppet institution 
används av North för att beteckna både formella institutioner (lagar, formella 
kodifierade regelverk) och informella institutioner (kulturella förhållanden, 
ideologiska preferenser).41 Enligt North är de informella institutionernas främsta 
funktion att ge mening åt de formella institutionerna. Informella institutioner 
legitimerar på så sätt de kodifierade lagar och regler som reglerar det 
ekonomiska handlandet. Ideologiska preferenser och kulturella mönster har 
därför stor betydelse för att strukturera människors handlande och vardag. 
Genom att institutionerna utgör samhällets ramar eller "spelregler" bestämmer 
institutionerna också i stora drag den karaktär samhället far, till exempel när det 
gäller fördelning av resurser mellan individer och grupper (gäller för såväl 
politiska som ekonomiska resurser).42 Men sociala, ekonomiska och politiska 
förhållanden i samhället påverkar också det institutionella förhållandets 
utformning; North framhöll i sin nobelföreläsning 1993 att: 

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

39 North (1996), s. 20, argumenterar för att seder och traditioner kan leva vidare under lång tid, 
trots att den ekonomiska utvecklingen ställer krav på institutionell förändring. North hänvisar 
därför till individers "mentala modeller" som en nyckel för att finna orsakerna till 
stigberoende. Sådana mentala modeller relaterar till historiska ekonomiska och politiska 
förhållanden, som påverkar individers handlingar även i senare skeden. 
40 North (1996), s.7f. 
41 S e till exempel Dixit (1996), North (1981), Andersson-Skog (1993), Harris (1995), samt 
Magnusson & Ottosson (1996). 
42 F öljande stycke är hämtat 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".43 

Ekonomiska, politiska och sociala förhållanden interagerar alltså med det 
institutionella förhållandet på en generell samhällsnivå enligt North. North visar 
dock inte hur en intressegrupp i teorin far inflytande över beslutsprocessen.44 I 
detta sammanhang har Dobbin påpekat att de intressegrupper som har mest 
resurser inte alltid är de mest framgångsrika i beslutsprocessen. Avgörande för 
intressegruppers framgång är istället, enligt Dobbin, hur väl de lyckas koppla 
sina krav till en ideologisk kontext. Relationen mellan en ideologisk makronivå 
och individers handlingar på mikronivå blir därför nödvändig att studera, ifall ett 
intressegruppsperspektiv ska vara fruktbart i en studie av stigberoende. Även 
North antyder att relationen mellan informella och formella institutionella 
förhållanden kan vara en utgångspunkt för att koppla individers handlingar på 
mikronivå till det generella genomslaget för intressegrupperna när det gäller 
institutionell förändring på makronivå. Här blir samtidigt en av svagheterna i 
Norths institutionella ansats tydlig. Den stora strömning inom New Institutional 
Economics som ägnat sig åt sambanden mellan institutionella förhållanden, 
marknader och tillväxt har formulerat teorier på en mycket generell nivå.45 

Ansatsen är präglad av sin generella karaktär. Sambanden mellan olika 
empiriska nivåer och mellan ekonomiska och politiska organisationer blir därför 
svåra att följa. North ger inga ledtrådar om vad som är det relevanta 
institutionella ramverket respektive vad som är en relevant organisation på en 
specifik samhällsnivå. Det kan därför vara fruktbart att införa distinktioner i 
institutionsbegreppet, när det gäller att avgränsa vilka institutioner och organisa­
tioner som är relevanta och möjliga att operationalisera i en undersökning av ett 
avgränsat källmaterial. En distinktion mellan generella och specifika institutioner 
gör det enklare att analysera samhällsomvandlingen på en mellannivå, där 
ekonomiska och politiska organisationer, olika intressegrupper och ett socialt 
aktörsperspektiv får en mer naturlig institutionell avgränsning. Detta gör det 
också möjligt att studera dynamiken mellan institutionella förhållanden på flera 
samhällsorganisatoriska nivåer. Generella formella institutionella förhållanden 
definieras därför som de regler som omgärdar en specifik politisk beslutsprocess. 
Hit kommer även allmänna politiska målsättningar att räknas. Specifika formella 
institutioner definieras som lagstiftning som reglerar ekonomiska och politiska 
aktörers rättigheter och skyldigheter. Informella institutioner bör också studeras 
på dels en generell nivå, där generella informella ideologiska preferenser och 
kulturella mönster ligger till grund för uppkomsten av specifika informella 
institutioner, som utgör sektorsspecifika preferenser. Dessa specifika informella 

43 North (1994), s. 360f. 
44 Dobbin (1994), ss. 213-222, samt North (1996), s. 20ff. 
45 North (1990), Alston, Eggerstsson, North (1996), ss. 6-8. 
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institutioner utgör sedan det ideologiska och kulturella förhållande som ger 
legitimitet åt en specifik formell institution, i detta fall en formaliserad 
ekonomisk reglering. 

1.4 Aktörer som bärare av både förändring och kontinuitet 
I den definition av stigberoende som ligger till grund för denna studie betonades 
relationen mellan institutionell lösning, intressegrupper och praxis. För att 
studera drivkrafterna bakom stigberoende ska här en teoretisk ram konstrueras 
med utgångspunkt i relationen mellan institutioner och intressegrupper. För 
North är gränsdragningen mellan institutioner och organisationer central.46 

Medan ett samhälles institutioner utgör de yttre ramarna för organisationernas 
verksamhet genom att begränsa organisationernas handlingsutrymme, försöker 
organisationerna uppnå de målsättningar som organisationens medlemmar ställt 
upp. North undersöker nästan enbart ekonomiska organisationer men menar att 
även politiska organisationer, exempelvis politiska partier, styrs av liknande 
drivkrafter. Även Dixit menar att drivkrafterna bakom ekonomiskt och politiskt 
stigberoende bör studera i en sammanhållen analytisk ram, eftersom en alltför 
skarp distinktion riskerar att isolera ekonomiska och politiska förlopp från 
varandra i analysen.47 Andersson-Skog menar däremot att ekonomiska och 
politiska organisationer inte kan analyseras med exakt samma utgångspunkter, 
utan betonar istället nödvändigheten att i en historisk undersökning definiera och 
operationalisera begrepp utifrån det aktuella historiska sammanhanget.48 Helt 
klart är dock att bristen på empiriskt inriktade historiska undersökningar, som 
omfattar både studiet av institutionella förhållanden och ekonomiska och 
politiska organisationer, gör det svårt att finna entydiga utgångspunkter för en 
studie av olika typer av organisationer. Ett fruktbart angreppssätt kan därför vara 
att problematisera förhållandet mellan ekonomiska och politiska organisationer i 
föreliggande studie, genom att studera organisationerna genom deras relation till 
staten. Detta eliminerar inte problemet med olika drivkrafter för politiska och 
ekonomiska organisationer, men ger istället en empirisk och en teoretisk ram för 
att studera dem i en avgränsad fallstudie. Dessutom har studier av organisationer 
ofta en teori om staten som en nödvändig utgångspunkt. Staten definieras av 
North som antingen en organisation eller en institution beroende på vilken 
samhällsnivå som studeras för tillfället. Det beror på att staten kan uppträda både 
som en övergripande institution och som en organisation inom det demokratiska 
systemet. Det är dock i detta sammanhang rimligt att se staten som en över­

46 North i Harriss, mfl, (1995), s. 23, samt North (1990). Enskilda aktörer kommer att studeras 
som intressegrupper i denna avhandling, för att betona betydelsen av aktörernas 
organisationstillhörighet i den politiska beslutsprocessen. Organisationer kommer därför i 
denna undersökning att benämnas intressegrupper. 
47 Dixit (1996), ss.25-28. 
48 Andersson-Skog (1993), s. 20f. 
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gripande institution och fokusera på studiet av organisationernas handlingar 
inom denna övergripande institutionella ram. 

Ifall de ekonomiska och politiska organisationerna studeras via deras relation 
till staten, krävs att relationen mellan organisationer och institutioner samt 
mellan organisationer och aktörer definieras. Relationen mellan institutioner och 
organisationer berör den bredare vetenskapliga diskursen om relationen mellan 
struktur och aktör. Jarrick och Söderberg har argumenterat mot synen på aktör 
och struktur som två skilda företeelser. Istället förutsätter de ett dynamiskt 
samspel, en ständig växelverkan, mellan aktörer och strukturer - en aktörs-
strukturalism.49 Mycket av Jarrick och Söderbergs inspiration till artikeln har 
hämtats från sociologen Anthony Giddens försök att konstruera en dynamisk och 
mer aktörsinriktad ram för samspelet mellan strukturer och aktörer. Giddens 
utmanar strukturalism och funktionalism genom att betona vikten av att studera 
både praxis och individens förmåga att reflektera över sin situation och sitt 
handlande.50 Giddens betonar vidare rutinernas roll att i vardagslivet fylla en 
trygghetsskapande funktion; att ge individer en ontologisk trygghet. Denna 
trygghet är också en nödvändig grund för organisationers möjlighet att fungera 
effektivt, eftersom den ger 

"den tillförsikt de flesta människor hyser rörande att deras 
identitet kommer att uppvisa en kontinuitet och att den 
omgivande sociala och materiella handlingsmiljön kommer att 
vara konstant".5' 

Ontologisk trygghet kan därför ses som en grundläggande förutsättning för 
socialt handlande; utan ontologisk trygghet kan individer inte bedöma 
konsekvenserna av sitt eget handlande. I detta sammanhang har även Nelson & 
Winter visat att rutiner spelar stor roll för att ge en kontinuitet i o rganisationers 
handlande.52 Nelson & Winter har betonat de evolutionära aspekternas betydelse 
i studier av ekonomisk utveckling. De förespråkar en syn på ekonomin som ger 
vinstmaximering en underordnad roll som förklaring av organisationers och 
individers beteende, till skillnad från i den renodlade neoklassiska ekonomiska 
teorin.53 Utgångspunkten är att ifrågasätta de rationalitetsantaganden som ligger 
till grund för den ortodoxa neoklassiska teorin. Nelson & Winter har också 
hävdat att drivkraften bakom stigberoende i det ekonomiska och politiska livet är 
rutinerna - såväl formella administrativa rutiner som rutinmässiga ideologiska 
föreställningar.54 Det är via inarbetade rutiner, som med tiden utvecklas till 

49 Jarrick & Söderberg (1991), ss. 59-84. 
50 Giddens (1979), s. 56f. 
51 Giddens (1996), s. 91. 
52 Nelson & Winter (1982) 
53 Nelson & Winter (1982) 
54 Nelson&Winter (1982), samt Vromen (1995), ss. 107-129. 
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praxis55, som kontinuitet uppstår i en organisation. Rutinerna förs sedan vidare 
från individ till individ genom utbildning eller genom en bredare socialisations-
process. När institutionella och organisatoriska förhållanden förändras är det 
därför viktigt att analysera ifall en förändring också uppträder i praxis, där 
drivkrafterna bakom organisationens kontinuitet finns. Det är därför nödvändigt 
att i en modell för institutionellt stigberoende införa en distinktion mellan den 
institutionella lösningen, som omfattar de formella reglerna för verksamheten, 
och den praxis som utvecklas i den praktiska tillämpningen av åtgärden i ett 
konkret ekonomiskt och socialt sammanhang. Statsvetenskaplig implementa-
tionsforskning har i detta sammanhang visat att formella regler och praktisk 
tillämpning av politiska åtgärder ofta visar på olika drivkrafter och ibland 
oväntade resultat i tillämpningsfasen.56 När det gäller praxis utveckling och 
fortlevnad är imitation en viktig förklaring till organisatorisk kontinuitet, 
eftersom rutiner och andra informella restriktioner för mänskligt handlande kan 
antas överföras främst genom imitation.57 De former som rutiner och praxis 
följer kan därför avslöja grunderna för organisationens kontinuitet. Sådana 
evolutionära aspekter kan vara en fruktbar utgångspunkt även för studier av 
stigberoende.58 Evolutionära aspekter innebär i detta sammanhang att aktörernas 
valsituation till viss del antas formas av den tidigare utvecklingen och av 
aktörernas tidigare val.59 En statisk analys av neoklassiskt snitt är i detta 
sammanhang meningslös, eftersom den historiska kontexten avgränsar 
aktörernas valmöjligheter. Aktörernas handlingar kan därför inte förstås utanför 
det historiska sammanhanget. Samtidigt finns alltid en möjlighet för enskilda 
aktörer att göra något som bryter mot den tidigare utvecklingens inriktning. 
Detta innebär att tidiga led i beslutsprocessen blir centrala att studera för att 
förekomsten av stigberoende ska kunna fastställas i en konkret undersökning. 
David och Dixit betonar dessutom att en avgörande drivkraft bakom uppkomsten 
av stigberoende finns i beslutsprocessens organisation.60 En splittrad eller 
homogen organisationsstruktur kan ge en otydlig incitamentsstruktur, som leder 
till att motstridiga målsättningar låser utvecklingen i en bestämd riktning.61 

Betydelsen av rutiner och praxis som en drivkraft bakom stigberoende leder 
tanken vidare till Webers klassiska definition av byråkrati, där arbetsfördelning 
inom organisationen, ett skiljande mellan ämbete och person, krav på speciali­

55 Rutiner blir praxis när rutinerna är allmänt vedertagna och accepterade. Rutiner som 
uppfattas som självklara - en del av Polanyis "tysta kunskap" - bildar vedertagen praxis inom 
ett specifikt område. 
56 Rothstein (1994), s81ff. 
57 Nelson & Winter (1982) och Tipton (1999), s. 12. 
58 För en mer omfattande diskussion av ekonomisk forskning med evolutionära perspektiv, se 
Nelson (1996), ss. 73-82. 
59 Nelson (1996), ss. 73 f. 
60 David (1985), s. 336, samt Dixit (1996), ss., 95-104. 
61 Dixit (1996), ss., 95f. 
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serade fackkunskaper hos befattningshavarna och förekomsten av ett admini­
strativt regelsystem var framträdande karaktärsdrag.62 Här finns en spännande 
dynamik mellan politiker och byråkrater i statsapparaten, som även den bör 
studeras. Tipton har visat att den statliga byråkratin kan ha ett stort inflytande 
över de beslut som fattas i det politiska systemet. Högt uppsatta beslutsfattare i 
den statliga förvaltningen i Japan och Tyskland under 1800-talet hade i stort sett 
samma utbildning och likartade yrkeskarriärer. Enligt Tipton kom dessa 
byråkrater därför att utgöra en relativt homogen och självständig grupp i 
förhållande till det politiska systemet - en parallell elit eller en stat i staten.63 

Denna grupp formades och fick sin starka ställning bland annat via formali-
serade urvalsprocesser baserade på akademiska och liknande meriter och en 
strikt hierarkisk uppbyggnad. Hierarki och formella meriter var grunden för 
gruppens legitimitet i statsapparaten. Det fanns alltså ett samband mellan hur 
tillträdet till byråkratin reglerades och styrkan i denna grupps legitimitet. 
Byråkraternas agerande i järnvägspolitiska frågor tyder på att det fanns starka 
drivkrafter för dem att expandera sitt inflytande inte bara på politikens bekostnad 
utan även mot nya områden i samhället: 

"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. "M 

Två viktiga slutsatser här är att den statliga byråkratin tycks ha egna inneboende 
drivkrafter att utvecklas både kvantitativt och kvalitativt, samt att självbilder och 
kulturella mönster tycks ha spelat en stor roll för att förklara byråkraternas 
agerande i olika frågor, till exempel i det tidiga järnvägsbyggandet som Tipton 
studerade.65 

En viktig fråga när det gäller byråkratier och andra expertsystem är hur 
överföringen av organisationens värderingar och kunskaper sker mellan mentor 
och adept. Detta kan ofta röra sig om överföring av så kallad "tyst kunskap", för 
att använda Michael Polanyis begrepp.66 Tyst kunskap är kunskap som mer eller 
mindre betraktas som självklar. Den debatteras inte politiskt och syns inte i det 
offentliga beslutsfattandet eller i andra offentliga sammanhang. Den spelar dock 
en mycket viktig roll, eftersom tyst kunskap bland annat definierar ramarna för 
rationalitet och legitimitet i beslutsfattandet. I tyst kunskap finns en minsta 
gemensam nämnare, en konsensus om tingens ordning, som aldrig eller sällan 

62 Weber (1983), ss. 149-150. 
63 Tipton (1999), s. 14f, samt s. 18f. 
64 Tipton (1999), s. 22. 
65 Även undersökningar av svenska förhållanden tyder på liknande slutsatser. Se till exempel 
Nybom & Torstendahl (1989), samt Pettersson (1988). 
66 Se North (1990), s. 74 och Polanyi (1983). 
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ifrågasätts. När riksdagsdebatter om ekonomiska regleringar studeras, vilket blir 
ett centralt område i denna undersökning, kan därför tyst kunskap om 
förhållanden i den reglerade sektorn vara viktig att analysera, även om tyst 
kunskap är svår att hantera analytiskt av källmaterialskäl; det rör sig om 
drivkrafter som inte finns återgivna annat än implicit. 

Får att komma vidare mot en modell för institutionellt stigberoende måste 
drivkrafterna bakom stigberoende analyseras ytterligare. När David i sin tidiga 
studie beskriver tillkomsten av ett tekniskt stigberoende studeras i NIE 
drivkrafterna bakom ett institutionellt stigberoende, som North menar har 
framför allt ideologiska och kulturella orsaker.67 Begreppet stigberoende ger i 
Davids tappning en bild av aktörer som är fångade i tekniska och ekonomiska 
strukturer utom aktörernas kontroll. Att på detta vis ställa aktör och struktur i 
motsatsförhållande till varandra är heller inte ovanligt i samhällsforskningen, 
främst representerat i den teoretiska tradition som går under benämningen 
strukturalism. Detta kontrasterar dock mot den tidigare formulerade definitionen 
av institutionellt stigberoende, som har samspelet mellan institutioner och 
organisationer som utgångspunkt. Detta innebär att perspektiv på socialt 
handlande måste tillföras en modell för drivkrafterna bakom stigberoende. I 
detta sammanhang har intressegruppsteorier ofta legat till grund för studier av 
ekonomiska regleringars tillkomst. Eftersom stigberoende representerar en annan 
syn på drivkrafter bakom regleringars tillkomst än vad som är vanligt inom 
intressegruppsteorier bör dessa teorier och de huvudsakligen ekonomiska 
drivkrafter som de utgår från analyseras ytterligare. 

1.5 Mot en modell för stigberoendets drivkrafter 
Drivkrafter bakom stigberoende kan ha både ekonomiskt och ideologiskt 
ursprung, vilket tidigare studier av institutionell förändring visat. Med 
utgångspunkt i den definition av stigberoende som används i denna avhandling 
är det nödvändigt att visa hur en praxis kan fortleva trots att det institutionella 
förhållandet förändras. Intressegruppsteorier, framför allt inom public 
choiceskolan, har fokuserat på individen som aktör i ett ekonomiskt samman­
hang. Mancur Olson påpekar att ett institutionellt förhållande kan vara mycket 
lönsamt för de grupper som etablerat sig som särskilt gynnade. Dessa grupper 
har starka ekonomiska incitament att försvara sina ekonomiska privilegier mot 
ett allmänt samhällsekonomiskt intresse, som ofta är betydligt svagare politiskt 
organiserat.68 Inom public choiceskolan skiljer man sällan på drivkrafter som 
verkar för kontinuitet och drivkrafter som verkar för förändring. Båda 
fenomenen antas kunna förklaras utifrån aktörernas ekonomiskt maximerande 
beteende, vilket också ger strukturella faktorer en underordnad betydelse. Att 

67 Jf r North (1996), ss. 20-22, och David (1985), s. 332. 
68 Olson (1982), s. 58ff. 
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skilja på drivkrafter bakom förändring och kontinuitet är däremot ett centralt 
tema i föreliggande undersökning. Samtidigt kommer intressegrupper att 
studeras även i min undersökning, även om själva intressegruppsanalysen 
kommer att utföras på en aggregerad nivå utifrån vissa generella kategori­
seringar. Därför kan det vara av intresse att först kritiskt diskutera intresse­
gruppsteoriernas innehåll och utveckling, för att sedan utveckla ett flerdimensio-
nellt synsätt på aktörers handlingar. 

Public choiceteori har sitt ursprung i et t klassisk verk av James Buchanan och 
Gordon Tullock, där de argumenterade för att beslutsprocesser borde analyseras 
på samma sätt som man inom ekonomisk teori analyserar individuella 
konsumenter och företag.69 Buchanan & Tullock kritiserade därmed tidigare 
teorier om ekonomisk reglering, som förklarade uppkomsten av ekonomiska 
regleringar med behovet att korrigera marknadsmisslyckanden i ett 
samhällsekonomiskt perspektiv. Regleringar inrättades enligt detta synsätt av 
staten för att slå vakt om ett allmänintresse.70 Denna ansats övergavs av 
Buchanan & Tullock, som istället argumenterade för att de enskilda ekonomiska 
aktörerna fattar ekonomiskt rationella beslut, det vill säga att aktörerna agerar för 
att maximera sin individuella nytta. Ekonomisk politik betraktas därför ur public 
choiceperspektiv som ett spel mellan olika politiska partier, regering och 
intressegrupper, där statens ekonomiska regleringar inte tillkommer för att tjäna 
ett allmänintresse, utan för att tjäna välorganiserade intressegruppers eget 
intresse.71 Grundtanken är att den reglerade industrin genom lobbying eller 
mutor eller på annat sätt "fångar" det reglerande organet, som kan vara en statlig 
myndighet eller en grupp parlamentariker.72 Sådana teorier går under namnet 
"captureteorier" och har utvecklats till en teori om "järntrianglar", som likt 
oheliga allianser bildas mellan den reglerade industrin, regleringsorganet och 
nyckelpersoner i det parlamentariska systemet, med inlåsningseffekter och 
samhällsekonomisk ineffektivitet som resultat. Företrädare för industri, byråkrati 
och politik går därför samman för 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 är däremot något som intresserar North, som menar 
att organisationer har "bargaining power" i det institutionella förhållandet i 
relation till deras definierade rättigheter och skyldigheter.73 Intressegruppernas 
ställning i det institutionella förhållandet avspeglar alltså även en maktfördelning 
när det gäller direkt inflytande i beslutsprocessen. Därför är det nödvändigt att i 
en fallstudie av stigberoende också analysera vilka intressegrupper som hade 

69 Buchanan (1965). 
70 Carlsson (1990), s„ 34f. 
71 För en diskussion av Public choiceteoriernas utveckling och innehåll, se Mueller (1989), 
Hermansson (1993) och Lewin (1992). 
72 Carlsson (1990), s. 36f. 
73 N orth (1990), s. 79. 
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tillgång till beslutsprocessen och hur deras rättigheter i detta fall definierades. En 
annan kritik mot captureteorin är att den inte kan förklara varför en reglering 
avvecklas. En studie som visar att captureteorin har svag empirisk förankring i 
detta avseende är Kreugers tidigare refererade arbete om den amerikanska 
sockerregleringen. Kreuger visade att både producenter och konsumenter stödde 
en reglering som endast producenterna tjänade på.74 Här spelade istället 
ideologiska och kulturella faktorer en stor roll som drivkraft bakom regleringens 
fortlevnad. Dessutom fanns ingen järntriangel vid regleringens tillkomst, utan 
producent- och konsumentintressena försvarade regleringen först efter att den 
etablerades.75 Det institutionella förhållandet spelade stor roll för regleringens 
utveckling, genom att sockerproduktionen hade karaktärsdrag som bidrog till att 
göra sockerregleringen till en, utifrån statsapparatens organisation, gräns­
överskridande politisk fråga, som engagerade såväl handelspolitiska som 
näringspolitiska intressen.76 Kreuger visade att den enda intressegrupp som 
långsiktigt tjänade på regleringen var byråkraterna i statsförvaltningen.77 De 
utvecklade en specialiserad och svårersättlig kompetens, eftersom de var de enda 
som hade detaljerade insikter i hur den mycket komplexa regleringen fungerade. 
Byråkraterna säkrade därmed efterfrågan på sin egen arbetskraft genom att 
förespråka någon form av reglering av sockerproduktionen.78 Frågan om hur 
tjänstemännens egenintresse kunde fa stöd av andra intressegrupper lämnar 
däremot Kreuger obesvarad. Kreugers studie visar på förekomsten av 
järntrianglar, men snarare mellan olika statliga myndigheter än mellan 
producentintressen, byråkrater och politiker, som var centrala aktörer i den 
traditionella teorin om järntrianglar. Det kan därför finnas drivkrafter inom 
statsapparaten som är fruktbara att undersöka i en studie av regleringars 
tillkomst och utveckling. North menar att den grundläggande orsaken till att 
regleringar avvecklas är att den ekonomiska omgivning de verkar inom 
förändras samtidigt som aktörerna utvecklar andra ideologiska och ekonomiska 
preferenser.79 Det är med andra ord enligt North förändringar på flera nivåer som 
samspelar när institutioner förändras. Andersson-Skog utgår från Norths 
generella ansats och påpekar att drivkraften bakom institutionell förändring 
emanerar från organisationernas möjligheter att uppfylla definierade rättigheter 

74 P å kort sikt tjänade sockerproducentema på regleringen. På lång sikt hävdar Kreuger att 
tjänstemännen i den reglerande myndigheten var de enda som tjänade på regleringen, eftersom 
det högre sockerpris som var en effekt av regleringen innebar att alternativa sötningsmedel 
fick större marknadsandelar och konkurrerade ut den traditionella sockerproduktionen. 
75 Kreuger (1996), s. 208f. 
76 Kreuger (1996), 208ff. 
77 De sockerproducenter som inledningsvis tjänade på regleringen blev utvecklingens 
långsiktiga förlorare eftersom det högre sockerpris som regleringen orsakade gjorde att 
sockersubstitut tog marknadsandelar. Se Kreuger (1996), s. 21 Off. 
78 Kreuger (1996), s. 214f. 
79 North (1990), ss. 83-91. 
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och skyldigheter i det etablerade institutionella förhållandet.80 Denna definition 
kommer även att ligga till grund för studier av institutionell förändring i 
föreliggande undersökning, där fördelningen av resurser genom regleringens 
praxis är resultatet av hur dessa rättigheter definieras. Fördelarna med denna 
definition är att den relativt enkelt kan operationaliseras och anpassas mot ett 
konkret källmaterial samtidigt som den kan visa på olika drivkrafter bakom 
institutionell förändring vid olika tidpunkter. Svårigheten är att i en empirisk 
undersökning inte bara analysera de kodifierade institutionella förhållanden som 
reglerar rättigheter och skyldigheter, utan också de personliga lojaliteter och 
informella förhållanden, som kan vara nog så viktiga orsaker till institutionell 
förändring, trots att de senare är betydligt svårare att belägga empiriskt. Sådana 
informella förhållanden torde dock vara vanskliga att belägga oavsett vilken 
teoretisk ansats och vilka definitioner man väljer, med tanke på att de mycket 
sällan finns tillgängliga i historiskt källmaterial. Därför kvarstår ett behov, som 
även North uppmärksammat, att integrera både 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. "8I 

I detta fall gäller det att avgränsa ideologiska preferenser som kan vara 
intressanta att studera och möjliga att operationalisera i en fallstudie utifrån 
svenska förhållanden. Ett första steg är att ytterligare utveckla sambandet mellan 
å ena sidan organisationer och aktörer och å andra sidan informella institu­
tionella förhållanden. 

De amerikanska sociologerna Scott & Meyer har valt att definiera organisa­
tioner utifrån deras institutionella sammanhang.82 De utgår från att både 
samhällets organisation och de enskilda organisationerna är impregnerade av 
ideologiska föreställningar och starkt kulturellt präglade. Det är därför inte 
meningsfullt att betrakta organisationer skilda från sitt kulturella sammanhang. 
Att söka efter en definition som bygger på att finna en minsta gemensam 
nämnare för "både syföreningar och arméer", är i detta perspektiv inte bara svårt 

80 Andersson-Skog (1993), s. 22f. 
81 North (1996), s. 18. 
82 Scott&Meyer (1994), s. 16f. 
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utan en helt omöjlig uppgift.83 Organisationer formas i detta synsätt av sitt 
kulturella sammanhang och är på så vis kulturellt betingade. De kan därför inte 
förstås utanför sin historiska kontext. Det kulturella sammanhangets viktigaste 
funktion gentemot samhällets aktörer är att ge mening och legitimitet åt det 
sociala handlandet, till exempel i offentliga beslutsprocesser. I Webers anda 
använder Scott & Meyer rationalisering som en viktig faktor för att fånga 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. "84 

Detta synsätt ansluter till Dobbins, och innebär att intressegruppernas relativa 
styrka, till exempel när det gäller kunskap och finansiella resurser, inte är direkt 
avgörande för deras framgång i b eslutsprocessen. Här betonas istället relationen 
mellan det informella och formella institutionella förhållandet, där en stark 
koppling mellan dessa nivåer ger stark legitimitet åt en formell institution.85 Ett 
ytterligare exempel på ideologiska förhållandens betydelse för att legitimera ett 
visst ekonomiskt beteende över tiden framträder i kulturantropologen Mary 
Douglas komparation av svenska och engelska fackföreningars relationer till 
arbetsgivarorganisationerna. Tidiga konflikter mellan de engelska fack­
föreningarna och arbetsgivarorganisationerna bidrog till att skapa en 
organisationskultur, som fick en avgörande betydelse för vilka fackliga strategier 
som valdes, även sedan de ursprungliga sociala och ekonomiska förut­
sättningarna förändrats.86 Även Douglas ser rationalitet som ett kulturellt 
betingat mönster, som skiljer sig åt länder emellan. Med denna utgångspunkt kan 
därför, enligt Dobbin, en relativt stark jämlikhetsideologi ge en stark 
rationalitetsskapande effekt i beslutsprocesser i ett land, medan samma motiv 
kan ge motsatt verkan i ett annat.87 Genom att definiera de informella 
institutionernas innehåll kan ett målrationellt beteende studeras utifrån olika 
kulturella och historiska sammanhang. En central fråga är hur denna rationalitet, 
som kan hänföras till en ideologisk och kulturell dimension i samhället, påverkar 
utgången i en specifik beslutsprocess. Det är knappast tillräckligt att legitimera 
institutionell förändring utifrån informella institutionella förhållanden för att nå 

83 Scott&Meyer (1994), s. 16f. 
84 Scott&Meyer (1994), s. 3. Se även Whitley (1992) som diskuterar relationen mellan 
organisationsstrukturer, handlande och kulturella mönster. 
85 Dobbin (1994), s. 6, samt ss. 12-19. För en diskussion av de ideologiska grunderna till det 
svenska välfärdssystemets legitimitet, se Svallfors (1989). 
86 Douglas (1992), ss. 167-186. 
87 Dobbin (1994), s. 9. 
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framgång i beslutsprocessen. Det krävs också att centralt placerade aktörer 
formerar sig och väljer strategier i beslutsprocessen som leder till ett riksdags­
beslut i frågan. I detta sammanhang gäller det att definiera vilka olika 
aktörskategorier som verkar för institutionell förändring respektive institutionellt 
stigberoende i beslutsprocessen. Här är de tidigare definierade begreppen 
organisation och institution centrala, men också deras kopplingar till byrå-
krati/byråkratisering, makt, legitimitet och rationalitet. Förutom riksdagsmän och 
intressegrupper bland företag, där de senare har en speciell ställning i Sverige 
med tanke på remissystemet inför större riksdagsbeslut, finns det skäl att studera 
tjänstemannanivån i statsapparaten, vilket tidigare studier av institutionellt 
stigberoende visat.88 Dixit argumenterar för att statliga myndigheter bör 
analyseras på en nivå som kan avslöja lojalitetsband mellan tjänstemännen, för 
att även byråkratiska "järntrianglar" ska kunna studeras.89 En annan utgångs­
punkt är Dixits distinktion mellan multiple task och multiple principle agencies.90  

Dixit menar att det uppstår olika drivkrafter bland tjänstemännen i en 
organisation beroende på om den handlägger flera olika ärenden under samma 
organisatoriska huvudmannaskap eller om den handlägger ett ärende under delat 
huvudmannaskap. Det senare fallet benämner Dixit common agency, vilket han 
menar är det vanligaste sättet för politisk styrning av en sektor i ekonomin. Detta 
innebär att en myndighet bedriver verksamhet som kan relateras till flera 
departement. 

I de refererade undersökningarna av institutionell förändring respektive 
stigberoende, har drivkrafter analyserats på såväl mikro- som makronivå, där 
intressegruppstudierna är mikrorelaterade, medan till exempel Dobbins analys av 
kulturella mönster och ideologiska preferenser utgår från en makronivå.91 

Empiriska undersökningar av stigberoende har emellertid ofta varit låsta till en 
samhällsnivå i varje enskild undersökning. Därför har studier av mikro-
makrorelationer ofta kommit i skymundan.92 I denna undersökning kommer 
dessa nivåer att analytiskt knytas samman, eftersom stigberoende antas uppstå 
och formas i en interaktion mellan generella och specifika förhållanden, där 
relationerna mellan informella och formella institutioner och aktörerna är 
central. De distinktioner som tidigare gjorts av institutionsbegreppet ska därför 
föras samman i en modell för hur stigberoende kan uppkomma. Detta innebär 
konkret att Norths distinktion mellan formella och informella institutioner 
kommer att kombineras med en distinktion mellan generella och specifika 

88 Både Kreuger (1996), Dixit (1996) och Tipton (1999) visar att statstjänstemännens och 
myndigheternas ställning i bes lutsprocessen är av intresse som utgångspunkt för studier av 
drivkrafter bakom institutionell förändring. 
89 Dixit (1996), s. 95. 
90 Dixit (1996), s. 95 ff. 
91 Se Dobbin (1994), samt Kreuger (1996) för exempel på en makro respektive mikroinriktad 
studie. 
92 För en forskningsöversikt, se Magnusson & Ottosson (1997), ss. 1-10. 

22 



institutioner.93 Generella institutioner avser i detta fall lagar och regler som 
syftar till att reglera beslutsprocesser, till exempel maktfördelningen mellan 
riksdag och regering inom olika politikområden, eller formerna för besluts­
fattande inom en viss politisk sektor. Dessa beslutsprocesser utmynnar så 
småningom i specifika formella institutioner, i form av lagstiftning som reglerar 
rättigheter och skyldigheter inom ett avgränsat område. Med praxis avses den 
specifika institutionens praktiska tillämpning. Denna tillämpning formas av 
tjänstemännens tolkning av regelverket i en interaktion med de ekonomiska 
förhållandena, framför allt med näringsstrukturen i s tödområdet. Praxis avspeg­
lar därför den specifika institutionens funktion, med avseende på fördelningen av 
ekonomiska resurser. En sådan funktion kan upprätthållas när den specifika 
institutionen avvecklas, eftersom praxis kan fortleva genom andra formella eller 
informella institutionella förhållanden. Syftet med dessa distinktioner är att 
lättare kunna avgöra vilka drivkrafter som finns bakom institutionell förändring 
respektive kontinuitet. De generella informella institutionella förhållandena och 
de ekonomiska förutsättningarna antas definiera de ramar som styr de formella 
institutionernas innehåll på kortare sikt. På lång sikt kan även de informella 
institutionerna och olika tekniska faktorer och marknadsförhållanden förändras. 
Detta sker genom att den ekonomiska utvecklingen sätter press på gamla 
föreställning och idéer, som mister sin förmåga att legitimera tidigare politiska 
ställningstaganden. Slutligen undergrävs även de etablerade ekonomiska och 
politiska grupperingarnas positioner. De informella institutionernas viktigaste 
funktion är i detta sammanhang att legitimera de formella institutionerna. 
Informella institutioner antas i sin tur formas ur långsiktiga relationer mellan 
samhälleliga maktförhållanden, såväl ekonomiska som politiska, och ekonomisk 
och social förändring. 

Den teoretiska ansats som börjat mejslas ut i detta kapitel har haft Norths teori 
om institutionell förändring som utgångspunkt. Denna teori har sedan 
modifierats med resultat hämtade från empiriska studier av institutionell 
förändring. Modifikationerna har rört ansatsens inriktning när det gäller studier 
av olika samhällsnivåer, där en distinktion gjorts mellan en specifik och en 
generell nivå för såväl informella som formella institutioner, samtidigt som en 
generell teoretisk ram definierats för att studera kulturella mönster och 
ideologiska preferensers roll i beslutsprocesser. En ytterligare modifikation rör 
synen på aktörer och deras handlingar som agenter för både institutionell 
förändring och institutionellt stigberoende. I detta sammanhang har tjänste­
männens betydelse betonats och vikten av att studera också den byråkratiska 
arenan lyfts fram. Jämförelser av institutionell förändring på en generell och en 
specifik nivå ska sedan, tillsammans med en studie av intressegrupperna, ligga 
till grund för en fallstudie där förekomsten av ett institutionellt stigberoende ska 
prövas. Nästa steg är därför att avgränsa en lämplig fallstudie och sedan 

93 Se Whitley (1992), ss. 19-20. 
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avgränsa och operationalisera innehållet i de generella och specifika 
institutionella förhållandena. 

2 Regionalpolitikens förändring och transportstödets kontinuitet 
En gemensam nämnare för många studier av regleringar, institutionell förändring 
och stigberoende är att de empiriska undersökningarna ofta riktas mot 
handelspolitikens område.94 North & Thomas såg handelns utbredning som 
drivkraft i sin studie av institutionell förändring i den feodala ekonomin under 
medeltiden, medan Kreuger och Dixit studerat den amerikanska sockerimporten 
och sockerproduktionen respektive förhandlingarna om GATT-avtalet på 
mikronivå.95 North & Thomas jämför England, Holland, Spanien och Frankrike, 
och visar att England och Holland på grund av den politiska och sociala 
strukturen hade lättare att ställa om sina ekonomiska institutioner så att de 
gynnade handels fortsatta tillväxt. Kreuger och Dixit är mer inriktade på att 
studera beslutsprocesser och aktörer, men förenas ändå med North & Thomas i 
sitt grundläggande syfte att studera drivkrafterna bakom institutionell förändring. 
Studier av institutionell förändring varierar empiriskt vad gäller historisk period, 
tidsperiodens längd och den samhällsnivå som förändringen analyseras utifrån. 
Detta finns det anledning att ta fasta på i mitt val av fallstudie, eftersom 
jämförbarheten med internationell forskning inte är ointressant i sammanhanget. 
Det finns i detta sammanhang en möjlighet att studera institutionellt 
stigberoende inom den svenska regionalpolitiken, där transportstödets utveckling 
ger utgångspunkter för att studera institutionellt stigberoende. 

Det regionalpolitiska transportstödet riktades till vissa norrländska företag för 
att underlätta interregional handel och på så sätt göra det möjligt för dem att 
konkurrera på världsmarknaden. Transportstödet kan därför ur ett 
handelsteoretiskt perspektiv liknas vid en handelspolitisk exportsubvention, fast 
inom regionalpolitiken. Här finns därför en möjlighet att genomföra en fallstudie 
av institutionellt stigberoende med utgångspunkt i det svenska regionalpolitiska 
transportstödets utveckling, där jämförelser kan göras med andra studier av både 
handelspolitik och institutionell förändring. Detta innebär också att 
transportstödets administrativa organisation med utgångspunkt i Dixits begrepp 
kan studeras som en common agency. Organisation av verksamheter i en 

94 Dixit (1996), samt Kreuger (1996) ser handelspolitik som ett särskilt intressant område för 
studier av intressegrupper, dels på grund av statsmaktens långa historia som aktör när det 
gäller tullar och annan handelspolitik, dels eftersom handelspolitik teoretiskt kan ses som ett 
fall av "fångarnas dilemma", som ofta används som utgångspunkt i public choice-teorier. 
95 Se North & Thomas (1973), samt Kreuger (1996) och Dixit (1996). North & Thomas 
undersöker perioden från 900- till 1700-talet och studien syftar till att förklara hur länder som 
England och Holland kunde rycka fram jämfört med andra stater i Europa, framför allt 
Spanien och Frankrike. Kreuger och Dixit studerar efterkrigstiden, vilket innebär att 
undersökningarna skiljer sig åt väsentligt vad gäller tidsperiod och tidsperiodens längd. 
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common agency innebär att politiska principer från flera politiska områden möts 
i en myndighets arbete, vilket var fallet med transportstödets organisation, som 
delar både trafik- och regionalpolitiska målsättningar. Detta kan leda till att 
myndigheten far en otydlig incitamentsstruktur, eftersom myndighetens 
verksamhet ska tillfredsställa ibland motstridiga målsättningar.96 Eftersom 
regionalpolitik generellt kännetecknas av att flera olika politiska falt, till 
exempel arbetsmarknadspolitik, näringspolitik och socialpolitik, integreras i 
samma beslutsprocess och administrativa organisation, finns dessa begrepp en 
teoretisk utgångspunkt för att studera den byråkratiska organisationens driv­
krafter. 

2.1 Transportstödets avvikande utveckling inom regionalpolitiken 
Man kan betrakta regionalpolitiken som en beslutsprocess där nya institutionella 
förhållanden skapas i vissa sektorer i ekonomin i ett avgränsat geografiskt 
område. Regionalpolitiken etablerar med detta synsätt regler som syftar till att 
gynna vissa ekonomiska verksamheter. Det kan vara ekonomiska förändringar i 
stödområdet och/eller i omvärlden som driver på sådana institutionella förändri­
ngar. Samtidigt far inte en påverkan från motsatt håll försummas, eftersom det 
inom regionalpolitiken torde finnas en drivkraft hos politiker och tjänstemän att 
inrätta nya regionalpolitiska åtgärder och en påtryckning från företag och andra 
regionala intressen att både införa nya åtgärder och behålla etablerade åtgärder. 
Ett centralt syfte med denna avhandling är att studera vilka organisationer, 
strategier och drivkrafter som låg till grund för riksdagens beslut i transport­
stödsfrågan. Ett första steg i fallstudien är att fastställa i vilken utsträckning de 
normer och värderingar (informella institutioner) som motiverat regional­
politiken i stort också varit drivkrafter bakom transportstödets utveckling. I 
denna undersökning kommer transportstödets regelverk att vara den formella 
institution vars tillkomst och utveckling ska undersökas, medan informella 
institutionella förhållanden kommer att studeras som legitimeringsgrunder i 
beslutsprocessen med utgångspunkter i tillväxt- respektive jämlikhetsideologi. 
De informella institutionerna kommer sedan att ligga till grund för analysen av 
intressegruppernas agerande och beslutsprocessen bakom varje riksdagsbeslut 
om transportstöd. 

Regionalpolitiken och dess effekter har på senare tid blivit omdebatterade och 
samhällets nytta av regionalpolitik har ifrågasatts. Regionalpolitiken, och särskilt 
de regionalpolitiska företagsstöden, har i flera offentliga utredningar ansetts 
konservera näringsstrukturen i det regionalpolitiska stödområdet i stället för att 
bidra till regional ekonomisk utveckling.97 Dessa regionalpolitiska utredningar 

96 Dixit (1996), s. 98f. 
97 NUTEK (1993a), s. 10f., samt Ds Fi 1995, 14, s. 79ff. Se även Bergström (1999) ss. 261-
268, för en diskussion av företagsstödens effekter i en komparativ studie. Regionalpolitiken 
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har som regel haft sin utgångspunkt i en samhällsekonomisk rationalitet, medan 
regionalpolitiken i riksdagen också vilat på en annan ideologisk grund. Denna 
andra ideologiska utgångspunkt har ofta formulerats som att "hela landet ska 
leva" - där krav på sysselsättningsmöjligheter i glesbygden och mellanregional 
utjämning varit framträdande i den regionalpolitiska debatten.98 Krav på 
jämlikhet - ofta uttryckt som "balans" - i den regionala ekonomiska utvecklingen 
har kopplats till krav på regionalpolitiska åtgärder. I riksdagen har de rådande 
regionalpolitiska målen och medlen i allmänhet fatt starkare stöd än i offentliga 
utredningar. Dessa två synsätt på regionalpolitikens målsättningar har ofta stått i 
konflikt med varandra i den politiska beslutsprocessen." 

Förutom den kritik som riktats mot övriga regionalpolitiska företagsstöd -
huvudsakligen att de konserverar näringsstrukturen i stödområdet - har det 
regionalpolitiska transportstödet också kritiserats för att det snedvrider 
konkurrensen på transportmarknaden, genom att det diskriminerat vissa 
transportmedel.100 De två motstridiga synsätten på regionalpolitikens mål och 
medel torde därför ställas på sin spets i transportstödets fall, eftersom 
transportstödet kunnat kritiseras utifrån flera utgångspunkter. Det är därför av 
intresse att här kort redovisa några av transportstödets karaktärsdrag i en 
jämförelse med regionalpolitiken i stort. 

Transportstödet infördes 1971 och tillhör de regionalpolitiska företagsstöden. 
Det ges till vissa företag i stödområdet och innebär en subvention av deras 
transportkostnader. Genom denna subvention skulle foretag i stödområdet, som i 
stort sett omfattar Norrlandslänen, fa stärkt konkurrenskraft på marknader i 
södra Sverige och utomlands. Transportstödet är selektivt utformat på så vis att 
det inte omfattar alla företag i stödområdet; endast företag i vissa 
industribranscher är berättigade till transportstöd. Transportstödet påverkar 
direkt det stödmottagande företagets lönsamhet, genom att en andel av företagets 
transportkostnad återbetalas i efterhand. Denna andel är beroende dels av 
företagets lokalisering i transportstödområdet, dels av transportsträckans längd. 
Detta innebär att transportstödet som enda företagsstöd har en indirekt koppling 
till transportsektorn eftersom förhållanden på transportmarknaden, till exempel 
utbud och priser, påverkar transportstödets kostnader. 

har även kritiserats för att målsättningarna är motsägelsefulla och att forskningsresultat sällan 
legat till grund för politikens utformning, se Ds Fi 1999:50. 
98 Se Eländer (1978), s. 15. 
99 Se Eländer (1978), s. 160., där Eländer hävdar att tillväxtideologin överordnats 
jämlikhetsideologin i den praktiska utformningen av regionalpolitiken, samtidigt som 
jämlikhetsideologin var av strategisk betydelse i bes lutsprocessen för att få brett politiskt stöd 
för en utbyggd regionalpolitik. I riksdagsdebatter och motivtexter har dock 
jämlikhetsideologiska aspekter på politiken ställts mot tillväxtideologiska som i större 
utsträckning betonat geografisk koncentration av befolkning och kapital. 
1001 denna debatt har transportstödet i allmänhet kritiserats för att transporter på sjöfart inte 
varit berättigade till transportstöd. Se till exempel Hesselborn (1974), ss. 383-385 och SOU 
1997:94. 
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De senaste 10 åren har flera offentliga utredningar visat att transportstödet har 
karaktärsdrag som skiljer det från andra regionalpolitiska företagsstöd.101 För det 
första finns sedan 1986 en geografisk avvikelse mellan transportstödområdet och 
det ordinarie regionalpolitiska stödområdet. Medan det regionalpolitiska 
stödområdet begränsats till huvudsakligen Norrlands inland, utgår transportstöd 
även till kommuner längs norrlandskusten, där företag inte kan söka andra 
former av regionalpolitiskt stöd. Skillnaden i omfattning mellan det ordinarie 
stödområdet och transportstödområdet har stegvis ökat mellan 1986 och 1995. 
Detta har fatt som konsekvens att drygt 40 procent av transportstödet år 1995 
gavs till företag som var lokaliserade i kommuner utanför det regionalpolitiska 
stödområdet.102 För det andra har transportstödet en konstruktion som bidragit till 
att kostnaden för stödet varit konstant i fasta priser sedan 1971. Detta skiljer 
transportstödet från andra regionalpolitiska stödformer, vars kostnader varierat 
från år till år och trendmässigt minskat i fasta priser.103 För det tredje finns 
organisatoriska skillnader mellan transportstödet och de flesta andra 
regionalpolitiska stödformer. Detta har blivit tydligare under 1990-talet, då 
administrationen av flertalet regionalpolitiska stöd decentraliserats till läns- och 
kommunnivå, medan transportstödet alltid haft en central statlig administrerande 
myndighet. För det ijärde är transportstödet jämfört med andra företagsstöd 
ojämnt fördelat på branscher i stödområdet. År 1995 gick 35 procent av 
transportstödet till t rävaruindustrin, där sågverk mottog en majoritet av stödet.104 

Transportstödet är således koncentrerat till vissa branscher i stödområdet. 
Vid 1990 års riksdagsmöte avslog riksdagen en proposition där regeringen 

föreslog organisatoriska förändringar av transportstödet och en anpassning av 
stödet i enlighet med övriga regionalpolitiska åtgärder.105 Transportstödets 
särdrag som regionalpolitisk åtgärd bekräftades därmed i ett riksdagsbeslut. 
Detta indikerar också att regering och riksdag hade olika syn på transportstödet, 
där riksdagsmän förde fram trafikpolitiska och jämlikhetsideologiska argument, 
medan regeringen i propositionen främst argumenterade för ett tillväxtperspektiv 

101 F öljande resonemang om stödets karaktärsdrag är hämtade från "Transportstödet och 
företagens beslut", NUTEK (1993b), s. 18f. Här kan också nämnas SOU 1990:73, ss. 100-
107, där utredarna argumenterade för att transportstödet borde integreras med de andra 
företagsstöden främst av effektivitets- och besparingsskäl och SOU 1997:94, s. 34f, där 
utredarna menar att transportstödets utformning påverkats av att det både ska tillfredsställa 
trafik- och regionalpolitiska målsättningar. Dessa målsättningar har ibland varit motstridande, 
när trafikpolitiska målsättningar legitimerats utifrån fördelningspolitiska argument medan 
regionalpolitiska målsättningar legitimerats utifrån tillväxtargument. 
102 Se SOU 1997:94, s. 35f. 
103 NUTEK (1993b), s. 18f. 
104 Se SOU 1997:94, s. 24. 
105 Prop. 1990:161, bil 8. 
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på transportstödet.106 Riksdagsbeslutet bekräftar att transportstödet varit relativt 
kontinuerligt inom en relativt föränderlig regionalpolitik. 

Denna korta genomgång visar på några intressanta utgångspunkter för en 
fallstudie av institutionellt stigberoende. För det första tycks transportstödet följa 
en annan "stig" än den allmänna regionalpolitiken, vilket ger möjligheter till 
komparationer mellan en specifik (transportstödet) och en generell 
(regionalpolitiken) nivå. För det andra tycks riksdagsbeslutet 1990 innebära att 
transportstödet stod emot ett förändringstryck, när propositionen röstades ned i 
riksdagen. Detta innebär att åtminstone ett kriterium för stigberoende tycks vara 
uppfyllt. De andra två kriterierna för stigberoende, som hade praxis och 
intressegrupper som utgångspunkt, kan studeras inom ramen för regional­
politiken, som i Sverige har utvecklats egna beslutsprocesser och egna 
myndigheter och politiska program. Detta ger en rimlig empirisk ram för en 
fallstudie med goda förutsättningar att studera institutionellt stigberoende med 
transportstödet som utgångspunkt. 

3 Ekonomiska och ideologiska drivkrafter bakom stigberoende 
Det tidigare diskuterade institutionella perspektivet ska i detta steg avgränsas 
och operationaliseras empiriskt för att ligga till grund för en fallstudie där det 
regionalpolitiska transportstödets tillkomst och utveckling kommer att studeras. I 
den definition av stigberoende som används i denna avhandling är relationen 
mellan intressegrupper, institutionella förhållanden och praxis central för att 
drivkrafterna bakom stigberoende ska kunna analyseras. I detta steg ska därför 
först innehållet i de institutionella förhållandena definieras och avgränsas mot 
fallstudien. 

3.1 Praxis, legitimitet och ideologisk kodning som grund för stigberoende 
Eftersom transportstödet uppvisat en på vissa punkter avvikande utveckling 
jämfört med den övriga regionalpolitiken, ska de ideologiska grunder som 
regionalpolitiken vilat på under sin framväxt jämföras med de motiv som 
framfördes av olika intressen när transportstödet etablerades. Detta kan belysa 
vilka skillnader som finns mellan transportstödet och den övriga regional­
politiken vad gäller legitimitet. Skillnader i legitimitet kan visa ifall transport­
stödets avvikande utveckling beror på att transportstödet legitimerats utifrån 
andra utgångspunkter än den övriga regionalpolitiken. Detta kan i så fall indikera 
att transportstödet ansluter sig till en praxis, som skiljer det från andra 
företagsstöd i regionalpolitiken, och som kan ligga till grund för en fortsatt 

106 Se prop. 1990:161, bil 8, s. 11 Off., samt Mot 1990/91 :T921. För en fördjupad analys och 
diskussion se kapitel 4. 
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analys av drivkrafterna bakom transportstödets stigberoende. I ett första steg ska 
dock grunderna för regionalpolitikens legitimitet fastställas. 

I sin avhandling, som bär den träffande titeln "Det nödvändiga och det 
önskvärda", analyserar Eländer socialdemokratins syn på regionalpolitik mellan 
1945 och 1972. Eländers resultat visar att denna syn varit komplicerad; 
socialdemokratin har, enligt Eländer, fortlöpande anpassat sin regionalpolitik 
efter det ekonomiskt nödvändiga (tillväxtideologiska utgångspunkter), trots att 
man, i varje fall periodvis, önskat en kraftfullare ekonomisk reglering i lokali­
seringssyfte (jämlikhetsideologiska utgångspunkter).107 Regionalpolitiken över-
flyglades av den rörlighetsbefrämjande arbetsmarknadspolitiken och den till-
växtorienterade näringspolitiken, trots att regionalpolitiken hade en stark 
ideologisk koppling till det socialdemokratiska partiets krav på jämlikhet mellan 
människor. Det ekonomiskt nödvändiga, det vill säga att stimulera den 
ekonomiska tillväxten, överordnades dock det politiskt önskvärda, en balanserad 
regional utveckling. Svensk regionalpolitik har, enligt Eländer, legitimerats 
utifrån två ideologier, där den första av dessa betonar jämlik utveckling i landets 
olika delar, medan den andra betonar samhällsekonomisk effektivitet och 
tillväxt.108 Detta innebar, enligt Eländer, att den regionalpolitiska retoriken och 
de övergripande regionalpolitiska målsättningarna efter en tid riskerade att 
komma i konflikt med de regionalpolitiska åtgärdernas utveckling på regional­
politikens operationella nivå. Regionalpolitiken kan i detta avseende sägas dela 
den generella ekonomiska politikens ideologiska underbyggnad. Ekonomisk­
historikerna Lars Magnusson och Anders L Johansson har i ett vidare samman­
hang visat att samförståndsanda, tillväxtideologi och jämlikhetstradition varit 
centrala informella institutioner i den svenska samhällsutvecklingen, med stor 
förmåga att ge legitimitet åt både politiska och ekonomiska beslut.109 Regional­
politiken kan därför ses som en anpassning av den nationella ekonomiska 
politiken på en regional nivå, där den regionala utvecklingen kan legitimera 
geografiskt inriktade ekonomisk-politiska åtgärder.110 Samtidigt ges regionala 
aktörer en politisk arena att agera på efter sina egna intressen. Eländers studie av 
regionalpolitikens ideologiska legitimeringsgrunder bygger på att han identi­
fierar "nyckelord" i den regionalpolitiska beslutsprocessen, som han sedan 
relaterar till tillväxtideologi respektive jämlikhetsideologi. Detta arbetssätt har 

107 E länder (1978), ss. 158-162. 
108 Se Eländer (1978), s. 162. Även Hallin (1998) delar Eländers syn på den politiska 
konfliktlinjen i regionalpolitiken som går mellan integration och utjämning respektive 
marknadsanpassning och tillväxt, se Hallin m. fl. (1998), s. 21. 
109 M agnusson (1996), s. 445ff, samt Johansson (1989). 
110 Hallin m.fl. (1998), ss. 7-10, argumenterar för att regionalpolitiken delar den generella 
välfärdspolitikens grundläggande målsättningar vad gäller nationell integration, universalism 
och jämlikhetssträvanden. Däremot finns en grundläggande skillnad i att r egionalpolitik syftar 
till att behandla regioner olika för att jämlikhet ska uppnås, medan välfärdspolitiken utgår 
värderingar om likabehandling. 
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hämtat mycket inspiration från den socialpsykologiska forskningen, särskilt 
inom den så kallade symboliska interaktionismen, där meningsbärande sociala 
symboler är centrala för att legitimera sociala förhållanden."1 Eländer menar 
också att legitimitet måste byggas kontinuerligt för att vara en resurs i det 
politiska systemet. Ifall politikens inriktning ändras med korta intervaller 
kommer politikens legitimeringsgrunder att kunna ifrågasättas, vilket kan leda 
till en kris för det politiska systemet.1121 Eländers undersökning, som fokuserar 
på riksdagsdebatten och en aggregerad analys av den regionala ekonomiska 
utvecklingen, är den regionala nivån, till exempel lokala politiker och 
ekonomiska intressen, osynliga. Statsapparatens organisation på den centrala och 
den regionala nivån problematiseras inte av Eländer, vilket gör att intresse­
gruppernas påverkan faller utanför Eländers studie. Det är också nödvändigt 
komplettera Eländers 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 
förankring i övergripande ideologiska målsättningar i de generella informella 
institutionerna. Därmed har begreppen motiv och legitimitet också fatt en 
definition som möjliggör operationalisering inom ramen för en textanalys. Det är 
också rimligt att i detta fall länka tillväxtideologi till krav på marknadsstyrning 
och samhällsekonomisk effektivitet som grundval för resursfördelning, medan 
jämlikhetsideologi länkas till planmässig politisk styrning som grundval för 
resursfördelning. 

Den regionala nivå som saknas i Eländers studie innebär att relationerna 
mellan den regionala och den centrala politiska nivån inte kan problematiseras. 
Statsapparatens organisation och dess betydelse för intressegruppers formering 
har däremot studerats av den amerikanska historikern Colleen Dunlavy. Här 
finns en utgångspunkt för att analysera interaktionen mellan å ena sidan statens 
mönsterskapande funktion för intressegrupper på den regionala nivån, och å 
andra sidan hur detta ger statsmakten legitimitet att agera i regionala frågor. 
Dunlavy jämför järnvägsindustrins organisation och utveckling i USA och i 
Preussen.113 Syftet är att förklara hur olika politiska institutionella förhållanden i 
USA och Preussen under 1800-talets första halva bidrog till att statsmaktens 
involvering i utbyggnaden av järnvägsnäten fick olika omfattning och inriktning. 
Skillnaden mellan länderna förklarar Dunlavy med att den amerikanska 
statsapparatens struktur gjorde det enklare för olika intressegrupper att fa gehör 
för sina påtryckningar i järnvägsfrågor när det gällde prisregleringar och annat 
stöd till finansiering. När de splittrade intressena i den privata järnvägssektorn 
sökte att organisera sig som politiska påtryckare i både USA och Preussen, 
lyckades de arbeta för en nationell järnvägsstruktur i Preussen, där staten var 

Berg (1995), s. 154f. 
112 Eländer (1978), ss.. 
113 Dunlavy (1994). 
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starkt och enhetligt formerad, medan dessa intressen misslyckades i USA där 
beslutsfattandet var splittrat och problemen att finna den rätta nivån för politiska 
påtryckningar var större. Dunlavy visar hur denna splittring fortplantade sig 
genom hela järnvägssektorn, från den statliga, via intresseorganisationerna, ned 
till den teknologiska nivån, där till och med ingenjörerna var en homogen grupp 
i Preussen jämfört med kollegorna i USA, vilket ledde till att en standardiserad 
järnvägsteknologi tidigt kunde etableras i Preussen.114 Detta är ett exempel på 
hur statsmaktens övergripande strukturer stod förebild för avgränsade politiska 
områdens och verksamheters institutionella struktur. Detta är en ideologisk 
kodning som främst kan kopplas till statsmaktens övergripande funktion som 
mönsterskapande i s amhället i stort. Det finns dessutom vissa paralleller mellan 
den svenska regionalpolitikens organisatoriska utveckling och Dunlavys studie 
av hur järnvägsintressenas organisation bidrog till att stärka deras ställning i 
beslutprocessen. I Sverige har regionalpolitiken sedan 1960-talet och framåt i 
allt större utsträckning konstituerat ett eget politiskt område, med egna politiska 
program och egna myndigheter i statsapparaten.115 Johansson menar att 1960-
talet var en startpunkt för både en professionalisering och en byråkratisering av 
den svenska regionalpolitiken. Byråkratiseringen tog sig uttryck i de "bland­
ningsadministrativa" organisationsformer, som enligt Johansson karaktäriserar 
den svenska regionalpolitiken, där representanter för den regionala statsmakten 
utformat politiken tillsammans med representanter för företagsföreningar och 
kommunföreträdare. Johansson menar att dessa organisatoriska former 
förmodligen stärkt de regionala intressegruppernas inflytande i beslutsprocessen, 
genom att de regionala korporativa strukturerna underlättat för politisk 
påtryckning.116 En fråga i detta sammanhang rör sambandet mellan besluts­
processens utformning och beslutens legitimitet. Sambandet mellan legitimitet 
och ideologisk kodning har diskuterats av den tyske samhällsforskaren Jürgen 
Habermas, som ställt frågan om hela det moderna samhällets legitimitets­
problem. Han visar att makthavarnas legitimitet är av vital betydelse för att makt 
ska kunna utövas.1'7 I staten har politiska organ begränsade möjligheter att 
besluta om enskildheter i det politiska livets många olika frågor. De har i stor 
omfattning förts över till byråkratin, enligt Habermas.118 På liknande sätt har den 
yttersta formella makten i ett privat företag - aktieägarna - liten möjlighet att 
gripa in i de beslut som styr den dagliga verksamheten i företaget. Denna makt 
har i stället delegerats till professionella byråkrater.119 Gamla politiska och 
ekonomiska motsättningar i samhället kommer på så sätt att "byråkratiseras". 
Med detta synsätt kan konflikterna i samhället ses som konflikter mellan olika 

114 D unlavy (1994), s. 42. 
115 Se prop. 1964:185, samt Johansson (1991), s. 93f, samt ss. 169-173. 
116 Johansson (1991), s. 93. 
117 Habermas (1976) 
118 Habermas (1976) 
119 Chandler (1991), samt Weber (1972). 
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organisationers byråkratier.120 Byråkratin blir en resurs i kampen mot andra 
ekonomiska och politiska organisationer om samhällets resurser. Detta förut­
sätter dock att lojaliteterna inom och mellan byråkratierna kan upprätthållas; att 
de kan enas om spelreglerna och erkänna varandras rätt att existera och agera. 
Med lojalitet menas här känslor som manifesteras i handlingar och åtgärder som 
aktörerna vidtar till försvar för dem mot vilka de är lojala. Lojalitet är alltså både 
ett mentalt tillstånd och en observerbar handling. Här har Chandler visat hur 
företagsledningsrevolutionen - the managerial revolution - gett upphov till en 
"synlig hand" i utvecklingen av ledningsstrukturer i privata företag, som 
inneburit nya lojalitetsband för administratörerna i företagens byråkrati. Denna 
"synliga hand" är egentligen själva essensen av byråkratiseringsprocessen, som 
handlar om att kontrollera och formalisera mänskliga handlingar.121 Chandler 
visar också hur dessa nya strukturer och lojalitetsband kan knytas till olika 
former av ekonomiskt beteende och olika gruppers strävan att legitimera sitt 
agerande utifrån dessa strukturer och lojaliteter. 

Legitimitet kommer därför i denna undersökning att studeras som en relation 
mellan generella och specifika institutionella förhållanden. Detta innebär med de 
tidigare definitioner och avgränsningar som gjorts av institutionsbegreppet att 
relationen mellan de informella institutionella förhållanden och de specifika 
formella institutionella förhållandena är grunden för de specifika formella 
institutionernas legitimitet; en stark och tydlig koppling mellan informella 
institutionella förhållanden och specifika formella institutionella förhållanden 
kan därför antas ge en politisk fråga en hög grad av legitimitet i 
beslutsprocessen. Politiska beslut legitimeras i denna ansats genom deras 
koppling till övergripande samhälleliga värderingar, där i regionalpolitikens fall 
jämlikhetsideologi eller tillväxtideologi torde vara fruktbara utgångspunkter. 
Beslut legitimeras i ett konkret sammanhang genom användningen av olika 
nyckelord i den politiska debatten. Eländer menar att välbekanta nyckelord (i 
Eländers studie jämlikhet och tillväxt) kan skapa ett samförstånd, utan att de 
kommunicerande aktörerna behöver tolka och analysera innehållet i nya 
budskap.122 Genom att använda sådana nyckelord, eller symboler, kan sedan 
politiska företrädare befästa allmänna föreställningar om specifika 
verksamheters karaktärsdrag. På så vis spelar legitimeringsgrunderna stor roll för 
studiet av beslutprocesser. De är också en central utgångspunkt för att studera 
uppkomsten av stigberoende. Det är ett rimligt antagande att ett nytt 
institutionellt förhållande, i detta fall transportstödet, för att legitimeras i 
beslutsprocessen behöver ges en ideologisk kodning, hämtad från etablerade 
informella institutionella förhållanden. Denna legitimitet kan sedan bidra till att 
det institutionella förhållandet ges ett ideologiskt symbolvärde, som bidrar till att 

120 Tipton (1999), s. 6f. 
121 Chandler (1991). 
122 E länder (1978), s. 170. 
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det kan bevaras, även när de ekonomiska förutsättningarna förändras. Att 
begränsa en studie av beslutsprocesser till att analysera ideologiska nyckelord 
innebär dock att nyanserna i den politiska debatten riskerar att falla utanför 
studien och att drivkrafterna bakom regionalpolitiska åtgärder förenklas. Den 
risken kan dock minimeras ifall beslutsprocessen studeras både med avseende på 
regional praxis och debatten i riksdagen. Dessa båda perspektiv på politiska 
beslut kan tillsammans ge en bättre grund för att analysera användningen av 
ideologiska nyckelord i legitimerande syfte. 

3.2 En modell för att fastställa förekomsten av stigberoende i 
transportstödets utveckling 
I nästa steg ska en teoretisk modell konstrueras för hur förekomsten av ett 
institutionellt stigberoende kan fastställas i en studie av transportstödets 
utveckling. En utgångspunkt för att studera uppkomsten av stigberoende är att 
stigberoende antas uppstå i ett samspel mellan olika samhällsnivåer, vilket är en 
delvis ny syn på orsakerna till stigberoende.123 Detta samspel framgår av figur 
1.1. Stigberoende uppkommer i denna modell genom att informella institutioner 
övergår till specifika institutionella förhållanden via praxis, som för vidare 
grunden för nya specifika institutionella förhållanden. Förekomsten av 
stigberoende kommer tar sig uttryck i denna modell i att nya specifika 
institutionella lösningar etableras samtidigt som praxis uppvisar en kontinuitet. 
Undersökningen bör alltså undersöka hur väl transportstödet är anpassat efter 
tidigare praxis i regionalpolitiken och i trafikpolitiken. 

Figur 1.1 Relationer mellan institutionella förhållanden och stigberoende. 

Generella 
informella 
institutioner 

Allmänna 
ideologiska och 
kulturella 
preferenser Specifika 

informella 
institutioner 

Sektorsspecifik 
kunskap lagrad 
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praxis. 

Generella 
formella 
institutioner 

Sektorsöver-
gripande 
formella 
institutionella 
förhållanden 

Specifika formella 
institutioner 

Sektorsspecifika 
formella 
institutionella 
förhållanden 

123 Whitley (1992), Scott & Meyer (1994), Magnusson (1996). 
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Det är i detta sammanhang nödvändigt att studera utvecklingen med avseende på 
såväl generella som specifika förhållanden för att kunna avgöra vilka delar av 
det historiska arvet som lever vidare och påverkar valet av senare institutionella 
lösningar. Synen på en specifik verksamhet, till exempel dess politiska 
legitimitet, antas formas av dess koppling till allmänna värderingar. Sedan 
formaliseras ett regelsystem för denna verksamhet som en specifik formell 
institution. I figur 1.1 ses uppkomsten av stigberoende som en övergång från 
informella till formella institutionella förhållanden, via en period där praxis för 
det institutionella arvet vidare. 
I samband med att tidigare forskning om institutionell förändring diskuterades i 
inledningen, fastställdes tre kriterier för att en stigberoende utveckling ska kunna 
sägas ägt rum. Det första kriteriet är att ett institutionellt förhållande under en 
period kan fortleva när andra samhällsekonomiskt bättre alternativ är kända. Det 
andra kriteriet är att nya institutionella förhållanden uppstår med en bibehållen 
praxis för det reglerade området, när tidigare institutionella förhållanden till s ist 
avvecklas, som följd av ett ekonomiskt förändringstryck. Det tredje kriteriet är 
att ett institutionellt förhållande ges en ny legitimitet genom att intressegrupper 
anger nya motiv för det. För att förekomsten av stigberoende ska anses vara 
fastställd krävs alltså att nya specifika institutionella lösningar avlöser varandra, 
samtidigt som praxis är oförändrad. Dessutom bör en kontinuitet gentemot praxis 
kunna fastställas på en aktörsnivå. Ett sådant institutionellt stigberoende 
illustreras i figur 1.2. 

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

• 
Formell institution Transportstödets regelverk och organisation 

• 
Intressegrupper Aktiva intressegrupper bland statstjänstemän, 

företag och politiska partier 

• 
Praxis Etablerad social och ekonomisk praxis inom 

den reglerade sektorn vad avser definierade 
rättigheter, skyldigheter samt 
resursfördelningen. Här finns även informella 
institutionella förhållanden lagrade i form av 
tyst kunskap. 

Ifall transportstödet är stigberoende borde den kommande undersökningen enligt 
figur 1.2 visa, att transportstödets tillkomst 1970 innebar att en tidigare praxis 
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bevarats inom transportsektorn eller inom regionalpolitiken, där tidigare 
institutionella förhållanden utsatts för ett ekonomiskt förändringstryck. Samtidigt 
bör intressegrupper vid transportstödets tillkomst stödja sig på tidigare trafik-
eller regionalpolitisk praxis i sitt agerande för transportstödet. Detta innebär att 
stigberoendet, i transportstödets fall, är "att kompensera för avstånd", men via 
olika avlösande institutionella förhållanden, där ekonomiska drivkrafter svarar 
för förändringstrycket i övergången mellan olika institutionella förhållanden. 

Förutom att jämföra utvecklingen på generell och specifik nivå kommer även 
transportstödets utveckling att studeras utifrån ett strukturellt och ett processuellt 
perspektiv. Det strukturella perspektivet tar hänsyn till relationen mellan 
generella och specifika institutionella förhållanden vid varje tidpunkt, medan det 
processuella perspektivet tar hänsyn till tidsfaktorns betydelse, i detta fall 
övergången från praxis till formella institutionella förhållanden. I det process­
uella perspektivet spelar det evolutionära synsättet stor roll, där tidigare regional­
politisk praxis på områden relevanta för transportstödets tillkomst kommer att 
studeras. Det är därför nödvändigt att utsträcka undersökningsperioden till tiden 
före 1970, för att praxis ska kunna definieras vid transportstödets tillkomst. 
Tidigare former för statligt subventionerade transporter, med regionalpolitiska 
motiv, är naturliga att analysera i detta sammanhang. 

Ett etablerat stigberoende kan alltid avbrytas från aktörernas sida. En 
förutsättning är dock att ett sådant handlande kan vinna legitimitet i besluts­
processen. Det kan ges utrymme i analysen för att studera drivkrafterna bakom 
ett avbrutet stigberoende, genom att en nivå med externa drivkrafter tillförs. I 
transportstödets (och den övriga regionalpolitikens) fall torde Sveriges medlem­
skap i EU vara av intresse att undersöka som en bidragande orsak till ett 
eventuellt avbrutet stigberoende.124 Detta eftersom det institutionella förhållandet 
förändrades genom externa (utifrån ett perspektiv på transportstödet) drivkrafter 
och därför kan utmana de drivkrafter som verkar för ett fortsatt stigberoende i 
transportstödets fall. 

Samtidigt som de generella förändringarna och deras orsaker ställs i 
förgrunden, lämnas mer specifika aspekter och mer detaljerade skildringar av till 
exempel transportstödets användning av enskilda företag utan beaktande. 
Behovet av en övergripande skildring och en analys på samhällsnivå av 
drivkrafterna bakom transportstödets utveckling har styrt uppläggningen av 
arbetet. Att finna relevanta kopplingar mellan generella och specifika 
institutionella förhållanden har ansetts viktigare än att försöka ge en heltäckande 
historieskrivning på detaljnivå. 

124 Se SIR Rapport 108, 1998, s. 103ff., för en diskussion av hur svensk regionalpolitik och 
EU:s regionalpolitik skiljer sig åt. Författarna lanserar vad de kallar en "svensk modell" för 
regionalpolitiken, som kännetecknas av statlig inblandning på flera nivåer, medan EU:s 
regionalpolitik är mer byråkratiserad och inriktad mot territoriella nätverk. (Ibid.). 
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4 Syfte, frågeställningar och avgränsningar 
Denna avhandling behandlar tillkomsten och utvecklingen av det svenska 
regionalpolitiska transportstödet från riksdagsbeslutet då transportstödet 
etablerades 1970 fram till och med 1995, där undersökningsperioden avslutas av 
källmaterialskäl. Syftet är att undersöka förekomsten av och drivkrafterna 
bakom institutionellt stigberoende i det regionalpolitiska transportstödets till­
komst och utveckling. När det gäller drivkrafter kommer både ekonomiska och 
politisk-ideologiska faktorer att analyseras. Studien omfattar därför för det första 
en analys av transportstödets fördelning på företag i stödområdet och denna 
fördelnings relation till dels den regionala näringsstrukturen och dels de 
övergripande regionalpolitiska målsättningarna. Detta görs för att avgöra i vilken 
utsträckning samhällsekonomiska faktorer varit drivkrafter bakom transport­
stödets utveckling. För det andra studeras vilka intressegrupper som agerat i 
transportstödets beslutsprocess. Detta görs för att avgöra vilket inflytande 
intressegrupper haft på transportstödets utveckling. Avhandlingens huvudfråga 
är att bestämma förekomsten av institutionellt stigberoende. Därför kommer 
intressegrupper att studeras som en del av en institutionell analys på makronivå, 
eftersom övergången mellan institutionella förhållanden är central i detta 
sammanhang. Enskilda aktörer kommer därför inte att analyseras utifrån hur de 
agerat inom ett etablerat institutionellt förhållande. Aktörsstudien fokuserar 
istället på intressegruppernas relation till transportstödets beslutsprocess, vilket 
innebär att exempelvis intervjuundersökningar med enskilda företagare getts en 
underordnad roll i avhandlingen. Sammantaget ger dessa två traditionella 
perspektiv på ekonomiska regleringars tillkomst och utveckling möjlighet att 
bedöma i vilken utsträckning institutionellt stigberoende varit en drivkraft 
bakom transportstödets utveckling, eftersom dessa perspektiv inte samtidigt kan 
anses förenliga med en institutionellt stigberoende utveckling. Endast det 
regionalpolitiska godstransportstödet kommer att studeras i detta sammanhang. 
Godstransportstödet (kallat transportstödet i denna avhandling) har i den 
politiska processen behandlats som ett avgränsat politiskt ärende, skilt från andra 
former av transportsubventioner. Det innebär att stödet till Gotlandstrafiken och 
stödet till persontransporter inte kommer att studeras. Gotlandstrafiken har en 
speciell karaktär genom den särställning som Gotland har ur transportsynpunkt, 
med tanke på de geografiska förhållandena. Stödet till persontransporter och 
datakommunikationer, som fanns mellan 1986 och 1991 gavs inom ramen för 
regionalpolitiken. Dessa åtgärder var dock så kortlivade och av sådan liten 
omfattning, att de kan lämnas utanför denna studie på grund av den ringa möjlig­
heten att göra jämförelser. En annan avgränsning rör studiens avgränsning till 
svenska förhållanden. Det finns godstransportstöd liknande det svenska även i 
Finland och Norge.125 De kommer dock inte att studeras i denna undersökning. 

125 Se till exempel Transportstöden i Finland, Norge och Sverige, Rapport till nordiska 
ämbetsmarmakommittén för transportfrågor, Stockholm, Nordiska ministerrådet, 1980. 
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Jämförelser med Finlands och Norges transportstöd har dessutom varit ovanliga i 
beslutsprocessen om det svenska transportstödet.126 Däremot kommer en inter­
nationell utblick att göras när det gäller EU:s regionalpolitiska regelverk och 
dess konsekvenser för transportstödets utveckling. 

Drivkrafterna bakom stigberoende kommer att studeras med utgångspunkt i 
riksdagens behandling av transportstödet. Utgångspunkten för studien kommer i 
detta sammanhang att vara den politiska beslutsprocessen, där intresse­
gruppernas strategier och de formella regelsystemens utformning och utveckling 
är centrala områden för analys. Transportstödets utveckling kommer att jämföras 
med den generella regionalpolitikens utveckling och med andra företagsstöd, 
som en metod för att fastställa förekomsten av stigberoende. En annan 
utgångspunkt för att analysera stigberoende är att studera hur transportstödets 
regelverk svarat mot olika typer av förändringstryck. I detta fall kan Sveriges 
medlemskap i EU, besparingar i statsbudgeten och förändringar av regional­
politikens allmänna målsättningar och organisation tjäna som exempel på för­
ändringstryck som riktats både mot transportstödet och mot andra 
företagsstöd.127 

Ett första steg i undersökningen är att relatera transportstödets karaktärsdrag 
till andra företagsstöd i en komparativ studie över tid. Vilka likheter och 
skillnader finns när transportstödet jämförs med andra företagsstöd? Här jämförs 
regelverkens utformning och stödens geografiska fördelning och fördelning på 
företag. Sedan kommer transportstödets utveckling att följas upp med en studie 
av intressegruppernas agerande i beslutsprocessen i anslutning till enskilda 
riksdagsbeslut. Här kommer olika intressens legitimerande strategier att vara av 
särskilt intresse. Avslutningsvis kommer transportstödet att jämföras med 
tidigare transportsubventioner inom trafik- och järnvägspolitiken med avseende 
på praxis, aktiva intressegrupper och institutionella lösningar. Detta är nöd­
vändigt för att avgöra vilken praxis som legat till grund för transportstödets 
tillkomst och utformning. Avhandlingen avslutas med en generell diskussion av 
drivkrafterna bakom institutionellt stigberoende. Resultaten kommer att relateras 
till studier av både intressegrupper och av institutionell förändring. Här kan 
aktörer inom statsapparaten vara av särskilt intresse att studera och resultaten 
kan relateras både till byråkrati forskning, NIE och intressegruppsstudier. 

4.1 Källmaterialet 
Det centrala källmaterialet i denna studie är riksdagstryck och statens offentliga 
utredningar. Konseljakter knutna till relevanta propositioner har granskats 

126 Detta påvisas i del IV. 
127 För en diskussion om relationen mellan svensk nationell regionalpolitik och EU:s 
strukturfonder, se SIR Rapport 108, 1998, s. 103ff. Författarna hävdar att det finns flera 
konfliktområden mellan svensk och europeisk regionalpolitik som kommer att sätta den 
svenska regionalpolitiken under press att förändras. 

37 



genomgående, dels i syfte att kontrollera om material som lämnats till regeringen 
i en viss fråga också redovisats fullt ut i den tryckta propositionen, dels i syfte att 
kartlägga intressegruppernas sammansättning, drivkrafter och engagemang över 
tiden. 

Riksdagstrycket ger ett relativt enhetligt och kontinuerligt arbetsmaterial som 
möjliggör jämförelser både geografiskt och över tid. Ett problem med detta 
material, särskilt propositionstexter och riksdagsdebatter, är att förstå det 
politiska spelet bakom argumenten och inläggen; som forskare tvingas man ofta 
anta att det som sägs också är det som avses, vilket inte måste vara fallet. 
Riksdagstrycket representerar ofta en färdig kompromiss. Olika intressen är 
redan sammanvägda i propositionstexter, därför ger sådana texter en bild av den 
politiska debatten på en syntesnivå. Eftersom min undersökning behandlar 
intressegrupper och deras resurser för att utöva politisk påtryckning är detta inte 
tillräckligt. Därför är remissvaren viktiga komplement till riksdagstrycket, 
eftersom de kan ge en mindre aggregerad bild av argumentationen. Det är viktigt 
att beakta att riksdagstrycket avspeglar en sorts politisk-offentlig debatt, med en 
viss form och ett visst innehåll, som måste ställas i relation till den politiska 
fråga som ska studeras i beslutsprocessen. Detta gör att komparativ metod 
framstår som en rimlig utgångspunkt för att ge perspektiv på tolkningen av 
riksdagstrycket. Även i detta fall är remissvar och offentlig debatt i till exempel 
tidningsartiklar ett kompletterande material. Även intervjuer med handläggare 
och utredare som arbetat med transportstödet kan ge perspektiv på tolkningen av 
riksdagstrycket, även om detta inte är den huvudsakliga metoden i avhandlingen. 
Intervjuerna ligger också till grund för urvalet av en del kompletterande material, 
till exempel interna arbets-PM och mer informella diskussioner. Dessa intervjuer 
måste dock ges en särskilt kritisk granskning, eftersom de gjorts decennier efter 
händelserna ägt rum. Aktörerna har förmodligen idag fått nya perspektiv på sitt 
och andras agerande i ett ex /?os?-sammanhang jämfört med en situation ex ante. 
Material av mer kvalitativ karaktär kommer att användas för att sprida ljus över 
de politiska och administrativa aktörerna vad gäller bakgrund, utbildning och 
personliga kontakter med andra myndigheter. Här kan de olika myndigheternas 
styrelseprotokoll och korrespondens, bli ett viktigt komplement för att beskriva 
den informella anda som präglade arbetet på myndigheten. 

Utöver riksdagstryck har primärmaterial om transportstöd och stödhantering 
hämtade från Riksarkivet och Närings- och teknikutvecklingsverket (NUTEK) 
använts i studien. Statistiken om transportstödet är inte konsistent, utan kan delas 
upp i tre perioder motsvarande de tre myndigheter som hittills administrerat 
stödet, nämligen Fraktbidragsnämnden, 1971-1979, Transportrådet, 1980-1990, 
samt NUTEK 1991-1995. Över tiden splittrade uppgifter om stödets kostnader 
och fördelning på olika näringar och geografiska områden kan dock i de flesta 
fall kompletteras med uppgifter från offentliga utredningar. 

Vissa led i beslutsprocessen kan inte undersökas direkt i det källmaterial som 
finns tillgängligt. Detta gäller särskilt de informella institutionella förhållanden, 
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det vill säga ideologiska preferenser och kulturella mönster, som är av särskilt 
intresse i denna studie.-.De informella institutionella förhållandena kan på grund 
av sin karaktär endast' studeras indirekt, genom textanalys och komparativ 
metod. Undersökningen av beslutsprocessen, som görs i kapitel 4, bygger därför 
på kvalitativ metod.128 Metodiken i undersökningen är att källmässigt klarlägga 
och tolka aktörernas argument och handlingar och ställa dessa mot resultatet 
(riksdagsbeslutet) i olika relevanta beslutsprocesser och beredningsprocesser. 
Exempelvis har riksdagsdebatter och riksdagsbeslut (resultatet av besluts­
processen) analyserats först för att göra relativt enkla och överskådliga grupp­
eringar av argument och intressen i transportstödsfrågor. 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 
bedömts som mindre intressant jämfört med att klarlägga den slutliga 
utformningen. Intervjuer med personer i transportstödets administration under 
1970- och 1990-talet har använts för att ge perspektiv på andra källmaterial och 
för att i någon mån belysa de personliga nätverkens sammansättning. Orsaken 
till detta är dels att undersökningens uppläggning inte bygger på studiet av 
aktörer på mikronivå, vilket gör en intervjuundersökning olämplig som 
utgångspunkt, dels att en central intressegrupp, de stödmottagande företagen, 
visat stor ovilja att diskutera transportstödet, eftersom det kan skada deras 
marknadssituation. Möjligheterna att utföra en konsekvent och systematisk inter­
vjuundersökning som komplement till föreliggande undersökning bedömdes där­
för vara små. 

4.2 Avhandlingens disposition 
Förekomsten av stigberoende i t ransportstödets utveckling ska undersökas enligt 
modellerna i figur 1.1 och 1.2. Figur 1.1, som beskriver relationen mellan 
formella och informella, respektive generella och specifika institutionella 
förhållanden, kommer också att ligga till grund för avhandlingens disposition. 
Avhandlingens disposition börjar dock där modellen i figur 1.1 sl utar, nämligen 
med en undersökning av det specifika institutionella förhållandet, det vill säga av 
transportstödets regelverk och organisation. Undersökningen tar därmed avstamp 
i det mest specifika och avgränsade källmaterialet, det som beskriver drag i 
transportstödets formella utveckling, för att sedan gå vidare mot källmaterial på 
mer generella nivåer. Resultaten i den första delen av undersökningen kommer 
därför att användas för att avgränsa källmaterial och frågeställningar i 
undersökningens senare delar. Detta är ett arbetssätt delvis baserat på kvalitativ 
metod.129 

128 Hamilton (1997) använder en liknande metodansats för att undersöka riksdagsdebatter i 
frågor om stora offentliga satsningar på tekniska system. Se s. 21. 
129 Repstad (1988), s. 64ff. 
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Först kommer det regionalpolitiska transportstödet att karaktäriseras med en 
genomgång av stödets målsättningar, organisatoriska struktur och ekonomiska 
utfall från 1970 till 1995. Detta görs i del II och III. En jämförelse kommer i 
detta sammanhang att göras med det regionalpolitiska lokaliseringsstödet. 
Jämförelsen kommer att fokusera på stödens formella uppbyggnad, det vill säga 
på regelverk och administrativa rutiner. Syftet är att fastställa det specifika 
institutionella förhållandet under perioden 1970 till 1995. Sedan kommer 
utvecklingen i t ransportstödområdet att jämföras med utvecklingen i en grupp av 
län utanför det regionalpolitiska stödområdet. Detta görs i del III. Syftet med 
denna jämförelse är att belysa vilken betydelse vissa strukturella drag i den 
regionala utvecklingen kan ha haft för att legitimera transportstödets införande. 

I del IV kommer transportstödets beslutsprocess att följas med avseende på en 
generell och en specifik nivå, respektive informella och formella institutionella 
förhållanden. Informella institutioner kommer att undersökas med utgångspunkt 
i Eländers distinktion mellan rättviseideologiska och jämlikhetsideologiska 
legitimeringsgrunder.130 Detta är nödvändigt för att kritiskt kunna granska vilka 
intressegrupper som bar fram transportstödet och för att kunna analysera hur 
drivkrafterna bakom stigberoende reproduceras på mikronivå. 

I del V jämförs transportstödet med Norrlandstariffen, en järnvägspolitisk 
transportsubvention som fanns mellan 1895 och 1930. Jämförelsen fokuserar på 
praxis, intressegrupper och den institutionella lösningens karaktär utifrån 
regional- och trafikpolitiska målsättningar. Detta är nödvändigt för att kunna 
avgöra vilken etablerad praxis som transportstödets stigberoende kan relateras 
till. 

I del VI diskuteras möjligheterna att integrera ekonomiska och ideologiska 
perspektiv i analyser av institutionell omvandling och möjligheterna att använda 
detta angreppssätt för att bättre förstå valet av ekonomisk-politiska åtgärder och 
interaktionen mellan ekonomi och politik i ett långsiktigt perspektiv. Här 
kommer drivkrafterna bakom institutionellt stigberoende och även förut­
sättningarna för ett avbrutet stigberoende att diskuteras. 

130 Se Eländer (1978), ss. 168-170. 
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Del II - Transportstödets regelverk och fördelning i 
jämförande perspektiv 

1 Det formella institutionella förhållandet växer fram 
De vanligast förekommande regionalpolitiska medlen är olika former av skatte-
finansierade territoriella resursöverföringar.' I de fall dessa är utformade så att 
de enbart utbetalas till ett avgränsat geografiskt område, ett stödområde, torde 
det kunna betraktas som den etablerade svenska regionalpolitikens hårda kärna -
den så kallade "lilla regionalpolitiken".2 En av dessa skattefinansierade 
territoriella överföringar sker sedan 1971 via det regionalpolitiska transport­
stödet, som i detta kapitel ska beskrivas och analyseras utifrån stödets regelverk 
och stödets organisatorisk-administrativa struktur. Kopplingen mellan regional­
politiska transfereringar och en mer generell politik för territoriell integration är 
inte svår att se. Geografiska resursöverföringar skapar band mellan den som 
kontrollerar resursflödet och mottagarna. De förutsätter dessutom en centralt 
placerad aktör som samlar in finansiella resurser och därigenom får inflytande 
över resursfördelningen. Detta perspektiv på företagsstöden, som betonar 
beslutsprocessen utifrån strävan efter kontroll över ekonomiska (transfereringar) 
och politiska (nationell integration) resurser, gör det särskilt intressant att 
undersöka hur olika karaktärsdrag i transportstödets utveckling samspelat med 
förhållanden i och utanför stödområdet. Syftet med denna del är därför att 
beskriva innehållet i transportstödets specifika formella institution. Huvud­
frågeställningen är i detta kapitel att undersöka ifall transportstödet varit en 
politik för att främja nationell integration och utjämning (jämlikhetsideologiska 
drivkrafter) eller marknadsanpassning och ekonomisk tillväxt (tillväxt­
ideologiska drivkrafter).3 Dessa frågeställningar gäller såväl transportstödets 

' För en diskussion av vissa drag i den svenska regionalpolitikens framväxt, se Aldskogius 
(1991), ss. 15-18 samt Hallin m. fl. (1998), s. 8ff, som båda betonar att en viktig drivkraft 
bakom regionalpolitikens tillkomst var att behålla territoriell kontroll och skapa nationell 
integration genom transfereringar via den "lilla regionalpolitiken". 
2 De n "stora regionalpolitiken" omfattar överföringar av mer generellt slag, där det regionala 
utfallet är sekundärt i förhållande till andra typer av integrationsmål. Den "stora 
regionalpolitiken" kommer inte att behandlas i denna undersökning, där transportstödet ska 
jämföras med andra företagsstöd, det vill säga med andra åtgärder inom den lilla 
regionalpolitiken. Se Hallin m. fl. (1998), s. 9. 
3 Utgångspunkten för denna frågeställning baseras på Eländers och Hallins studier av de 
politiska drivkrafterna bakom den svenska regionalpolitikens utveckling. Se Eländer (1978), 
s. 160ff. och Hallin m. fl. (1998), s. 21 f. Ett fördjupat resonemang om dessa utgångspunkter 
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formella målsättningar och regelsystemets struktur som stödets utfall i stöd­
området (det senare analyseras i del III). De specifika formella institutionerna 
omfattar i denna undersökning transportstödets regelverk och formella orga­
nisation. Transportstödets tillkomst och utveckling kommer i detta avseende att 
jämföras med andra företagsstöd. Kapitlet utmynnar i en diskussion om vilka 
ekonomiska och politiska drivkrafter som kan vara centrala för att förklara 
transportstödets tillkomst och utveckling. 

1 . 1  V i l k a  r e g i o n a l p o l i t i s k a  s t ö d  b ö r  j ä m f ö r a s ?  
Statliga utredningar av företagsstöd, och även av regionalpolitik i allmänhet, har 
ofta sökt förklaringar antingen utifrån det politiska systemets funktion eller 
utifrån ett samhällsekonomiskt grundat synsätt.4 I det första fallet fokuserar 
studierna på politiska och ideologiska förhållanden, vilket också är det 
perspektiv som kommer att ligga till grund för denna undersökning. En utgångs­
punkt i denna avhandling är att jämföra både de ekonomiska och politiska 
drivkrafterna i företagsstödens utveckling. Därför blir både stödens politiska 
målsättningar och deras utveckling (med avseende på stödens regelverk) och 
fördelning på företag och branscher i stödområdet centrala undersökningsobjekt 
i analysen. 

Transportstödet är ett regionalpolitiskt företagsstöd bland många. Antalet 
regionalpolitiska stöd har ökat sedan 1960-talets början samtidigt som 
stödflorans inriktning har förändrats.5 Till exempel ges företagsstöd sedan 1970 
för såväl investeringar som driftkostnader, där lokaliseringsstödet representerar 
den första stödformen, medan sysselsättnings- och transportstöden representerar 
den andra. Transport- och lokaliseringsstöden representerar de två största 
kostnadsposterna för företagsstöd, samtidigt som de är bland de första 
företagsstöd som etablerades under regionalpolitikens tillväxtfas på 1960-talet. 
Men det finns också skillnader mellan dessa stöd. För det första är 
lokaliseringsstödet det i kronor räknat överlägset största företagsstödet när det 
gäller utbetalt stöd under perioden 1975 till 1991 (se tabell II. 1). 
Lokaliseringsstödet svarar alltså för en betydligt större andel av företagsstödens 
kostnader än transportstödet. Lokaliseringsstödet är också det enda företagsstöd 
som är direkt riktat mot företagens investeringskostnader. Detta skiljer 
lokaliseringsstödet från till exempel transport- och sysselsättningsstöden och de 
nedsatta arbetsgivaravgifterna, som är att betrakta som renodlade driftstöd. 
Skillnaden mellan drift- eller investeringsinriktade företagsstöd är en 
utgångspunkt för en jämförelse av vilka branscher som fått mest lokaliserings-

förs även i del 1. 
4 Se till exempel Transportstödet och företagens ekonomi, R 1993:47, NUTEK och Eländer 
(1978). 
5 Aldskogius(1991), ss. 15-18. 
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respektive transportstöd. Har inriktningen mot investerings- eller driftkostnader 
påverkat vilken typ av företag som fatt del av respektive stöd? 

Tabell II.l Utbetalt företagsstöd 1975-1991. Miljoner kronor i 1992 års 
prisnivå. 

Lokaliser­
ingsstöd 

Utveck­
lingsbidrag 

Sysselsätt­
ningsbidrag 

Nedsatta 
arbetsgivar­
avgifter 

Transport­
stöd 

Total kostnad 
för perioden 
1975-1991 

21280 1066 3117 4096 4840 

Källa: Regionalpolitiskt företagsstöd, NUTEK R 1993:44, s. 15. 

Nedsatta arbetsgivaravgifter förekommer i vissa kommuner i Norrbotten. Detta 
stöd inrättades relativt sent (1982) med det specifika syftet att underlätta problem 
i gruvnäringen. Nedsatta arbetsgivaravgifter får därmed en alltför specifik 
karaktär för att en jämförelse ska kunna göras med transportstödet på rimliga 
grunder. En jämförelse av transportstödet och lokaliseringsstödet ger å andra 
sidan möjlighet att både fånga den bredd som finns i de regionalpolitiska 
företagsstöden när det gäller inriktning mot investeringar eller driftstöd, 
samtidigt som det finns möjligheter att göra jämförelser under en relativt lång 
period från 1971 till 1995 när det gäller stödens fördelning i stödområdet. 

Jämförelsen av lokaliserings- och transportstöden bygger dels på en analys av 
den riksdagsdebatt och det riksdagsbeslut som låg till grund för deras tillkomst 
och dels på en översikt av stödens ekonomiska utfall i stödområdet. 
Lokaliseringsstödet etablerades redan 1965 medan transportstödet etablerades 
1971. Därför kommer jämförelsen att börja med en genomgång av lokaliser­
ingsstödet, eftersom det, som en redan etablerad del av regionalpolitiken, 
utgjorde en av förutsättningarna vid transportstödets tillkomst 1971. Jämförelsen 
kommer att fokusera dels på stödens formella uppbyggnad (regelverk och 
administrativa rutiner), dels på stödens utveckling över tiden när det gäller 
fördelning på industribranscher i stö dområdet. Detta innebär att riksdagsbeslutet 
och riksdagsdebatten i detta steg endast kommer att analyseras utifrån 
regelsystemets och organisationens utformning. En djupare analys av 
riksdagsdebatten kommer att utföras i del IV, där legitimeringsprocessen 
fokuseras. I del IV kommer även fler intressegrupper än riksdagsmän och 
politiska partier att behandlas i analysen. 
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2 Lokaliseringsstödets tillkomst och utveckling 1964-1995 
Lokaliseringsstödet infördes 1965 efter ett beslut i riksdagen 1964.6 Det explicita 
motivet för lokaliseringsstödet, som omfattar lån och bidrag till både 
maskininvesteringar och byggnadsanläggningar i industrisektorn, var att stödja 
orter med folkminskning och/eller hög arbetslöshet, då man konstaterade att 
"både sociala och samhällsekonomiska skäl talar för att staten genom stöd­
åtgärder /.../ bidrar till att orter med redan utbyggd samhällsservice m.m. kan 
fortbestå".7 Lokaliseringsstödet var en viktig del i den allmänna reformering av 
regionalpolitiken som genomfördes vid 1960-talets mitt. Relationen mellan 
lokaliseringsstödets tillkomst och utformning och regionalpolitikens generella 
omvandling under denna tid ska diskuteras i det följande. 

2.1 Den politiska debatten och offentliga utredningar inför 
riksdagsbeslutet 1964 
Propositionen om lokaliseringsstöd fick stöd av en majoritet i riksdagen. Endast 
centerpartiet drev en annan uppfattning. Centern vände sig mot regeringens 
"godtagande av ett i hög grad centraliserat näringsliv och samhälle" och 
regeringens uppfattning att "ett snabbt ekonomiskt framåtskridande skulle 
nödvändiggöra ett i hög grad koncentrerat och centraliserat näringsliv".8 Det var 
en konfliktfylld debatt, men i sak skilde sig yrkandena om de regionalpolitiska 
medlen i mycket liten utsträckning åt mellan socialdemokraterna och centern. På 
en punkt fanns dock en skillnad. Centern yrkade att ett vidgat parlamentariskt 
inflytande över regionalpolitiken borde införas på olika nivåer. Dels borde AMS 
fa ökat lekmannainflytande, dels borde länsstyrelsernas planeringsråd bestå 
uteslutande av landstingsledamöter.9 Eländer tolkar socialdemokraternas och 
centerns debatt inför riksdagsbeslutet 1964 som att centern och socialdem­
okraterna stred om hur lokaliseringspolitiken skulle legitimeras.10 Detta bör dock 
kopplas till ett vidare ekonomisk-politiskt sammanhang. Det regionalpolitiska 
riksdagsbeslutet 1964 innebar att socialdemokraterna accepterat att en jämnare 
geografisk fördelning av näringsliv och befolkning bara kan åstadkommas ifall 
tillväxtmålet överges." Socialdemokraternas nya inriktning i regionalpolitiken 
var starkt kopplade till innehållet i nya program för den allmänna ekonomiska 

6 Propositionstexten om lokaliseringsstöd anslöt sig i stora delar till det förslag den 
Näslundska utredningen avgivit året innan. Utredningen döptes efter landshövdingen i 
Norrbottens län, Manfred Näslund, som ledde utredningen. Lokaliseringspolitiken kan sägas 
vara en utväxt ur arbetsmarknadspolitiken och har förekommit i utredningar och diskussioner 
sedan slutet av 1940-talet. Jämför prop. 1964:185 med SOU 1963:58, ss. 352-354. 
7 Prop. 1964:185, s. 187. 
8 Mot AK 1964:1079, s. 5f. 
9 Mot AK 1964:1079, s. 15. Se dessutom Eländer (1978), s. 71. 
10 Eländer (1978), s. 71f. 
" Eländer (1978), s. 71. 
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politiken som tagits fram i början på 1960-talet av LO. I och med att skriften 
Samordnad näringspolitik godkändes av LO:s kongress 1961 hade fackföre­
ningsrörelsen redan anslutit sig till ett synsätt där ekonomisk tillväxt 
överordnades andra målsättningar, och där regionalpolitiska hänsyn explicit 
tonades ned.12 I Samordnad näringspolitik förenades en stark tro på kollektiva 
politiska lösningar och en omfattande reglering av marknadskrafterna utifrån 
sociala motiv, med en lika stark tro på ekonomisk tillväxt och rationaliseringar i 
näringslivet som utvecklingens motor.13 Enligt Johansson & Magnusson blir 
idéen om en "kapitalism utan kapitalister" det sammanhållande kittet i de nya 
ekonomisk-politiska programmen.14 Följaktligen motiverades även lokaliser­
ingsstödet ytterst av regionalpolitikens huvudsakliga målsättning som var att 
"främja en sådan lokalisering av näringslivet /.../ att nationalinkomsten blir så 
stor som möjligt och att arbetskraften bereds full sysselsättning".15 Drift­
subventioner till företag av samma slag som sysselsättningsbidraget och 
transportstödet var emellertid inte önskvärda vid denna tidpunkt.16 Sådana 
regionalpolitiska åtgärder ansågs snarare konservera näringslivet i stödområdet 
än bidra till industriell utveckling och fler arbetstillfällen. Den kritik som 
fortlöpande riktats mot transportstödet kan alltså återknytas till kritik som fanns 
mot denna typ av företagsstöd redan innan de infördes. 

2.2 Lokaliseringsstödets regelverk 1965 - 1995 
Riksdagens lokaliseringspolitiska beslut år 1964 innebar att lokaliseringsstöd 
skulle kunna sökas av alla företag som uppfyllde vissa grundläggande kriterier. 
Ett av dessa kriterier var att "själva tätorten jämte kringliggande bygd utgör ett 
näringsgeografiskt område, som har tillräckligt befolkningsunderlag för att en 
rimlig servicestandard skall kunna upprätthållas".'7 Den viktigaste förut­
sättningen för lokaliseringsstöd var emellertid att "företaget från företags­
ekonomisk synpunkt bedömes bärkraftigt, så att verksamheten, efter ett inled­
ande stöd av engångskaraktär, kan drivas på företagsmässiga villkor utan behov 
av driftsubventioner".181 reglerna för lokaliseringsstöd krävdes redan från början 
att en investering skulle ge en "påtaglig sysselsättningseffekt", samtidigt som 

12 Jo hansson & Magnusson (1998), ss. 112-114, samt 120-124. 
13 Johansson & Magnusson (1998), ss 112-119. 
14 Jo hansson & Magnusson (1998), s. 121. 
15 Prop. 1964:185, s. 33. 
16 Utredaren Manfred Näslund och departementschefen påpekade ett flertal gånger i 
utredningen respektive propositionen om lokaliseringspolitik, att lokaliseringsstödet inte var 
att betrakta som en driftsubvention och att driftsubventioner till företag allmänt inte var 
önskvärda, eftersom de riskerade att snedvrida konkurrensen. Se prop. 1964:185, s. 105, 191 
samt 194. 
17 Prop. 1964:185, s. 189. 
18 Prop. 1964:185, s. 191. 
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stödet inte fick leda till att "annan produktionsteknik väljes än den som eljest 
skulle varit mest ekonomisk".19 Eftersom rationalisering ofta innebär att 
manuellt arbete mekaniseras och automatiseras med åtföljande mindre behov av 
arbetskraft, finns här motstridiga målsättningar i propositionstexten.20 Det 
framstår i dessa skrivningar som att regeringen försökt finna en rågång mellan 
politisk planering och marknadslösningar, där regionalpolitiska insatser skulle 
vara av engångskaraktär och verka endast över en kortare tidsperiod, för att 
undgå kritik från dem som förespråkade mer marknadsprinciper i regional­
politiken. Detta var förmodligen nödvändigt för att få politiskt stöd inte bara för 
de regionalpolitiska målsättningarna utan också för de åtgärder som följde under 
1970-talet. Detta kan därför ses som ett tidigt steg i en legitimeringsprocess för 
de enskilda regionalpolitiska åtgärderna. Men det innebar också att en 
motsättning skapades mellan de regionalpolitiska målsättningarna å ena sidan 
och lokaliseringsstödet å andra sidan, eftersom målsättningarna betonade lång­
siktighet och planering, medan lokaliseringsstödet skulle verka på kort sikt och 
helst intervenera så lite som möjligt med marknadens funktion. Här institutio-
naliseras i regionalpolitiken en spänning mellan tillväxt- och jämlikhetsmål. 
Detta och den tidigare nämnda "planhushållningsdebatten" finns det anledning 
att återkomma till när lokaliserings- och transportstöden ska jämföras. 

2.3 Från regionalpolitiskt företagsstöd 1965 till a llmänt industristöd 1995 
En sammanfattning av lokaliseringsstödets utveckling vad avser regelverket (se 
bilaga 2) visar att målsättningarna under hela perioden varit inriktade på att 
främja både full sysselsättning och tillväxt. Beräkningsgrunderna har gjorts mer 
frikostiga när det gäller bidragsberättigad investeringskostnad, vilket kan ses 
som en utvidgning av lokaliseringsstödet. 

När det gäller de kriterier som ska uppfyllas av företagen för att de ska kunna 
söka lokaliseringsstöd har endast marginella förändringar skett. Stödområdets 
utformning har däremot förändrats i grunden; från 1970 kan lokaliseringsstöd 
ges till företag i hela landet. Även om denna kraftiga geografiska utvidgning av 
lokaliseringsstödet helt klart är en grundläggande förändring av stödets 
inriktning och karaktär, var dock stödet av betydligt mindre omfattning i 
regioner utanför stödområdet. En ytterligare förändring av lokaliseringsstödet är 
att stöd från och med 1989 även ges till turism, vilket kan avspegla en ny syn på 
lokaliseringsstödets inriktning, där tjänsteproducerande verksamheter fått större 
betydelse. En övergripande institutionell förändring inträffade i och med att 
lokaliseringsstödets formella målsättning ändrades 1990 till att omfatta ett 

19 Prop. 1964:185, s. 195. 
20 Ur ett samhällsekonomiskt perspektiv kan fler få arbete ifall konkurrenskraften ökar genom 
investeringarna i maskiner och automatisering. Lokaliseringsstödets målsättningar riktades 
dock i detta avseende mot det enskilda företagets utveckling. 
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villkor om anpassning efter EU:s regionalpolitiska regler. Dessutom utelämnades 
målsättningen att lokaliseringsstödet ska verka för full sysselsättning. Denna 
målsättning återkommer istället i propositionens motivtext.21 

2.4 Lokaliseringsstödets fördelning i stö dområdet 
Enligt 1964 års lokaliseringspolitiska beslut skulle lokaliseringsstöd utgå i form 
av en andel lån och en andel bidrag för investeringar i byggnader och maskiner 
(bidragsdelen utgick dock endast för investeringar i byggnader).22 Bidrag skulle 
utgå för maximalt en tredjedel av investeringskostnaderna, men kunde uppgå till 
50 procent, ifall speciella skäl fanns. Detta skulle göra det möjligt att inom 
stödområdet prioritera Norrlands inland. Lokaliseringsstödet inrättades under en 
försöksperiod på fem år och fick en total budget på 800 miljoner kronor för hela 
femårsperioden. Budgeten överskreds med 290 miljoner kronor. År 1969 
beslutade riksdagen att lokaliseringsstöd även skulle kunna utgå till statliga 
bolag och året därpå mjukades kravet på att företag måste vara verksamma i 
stödområdet upp, i och med att lokaliseringsstöd kunde ges till företag i hela 
landet, ifall investeringen beräknades ge en sysselsättningsökning.23 Trots denna 
uppmjukning av den geografiska avgränsningen har dock huvuddelen av 
lokaliseringsstödet gått till företag i det regionalpolitiska stödområdet.24 

Stödområdet har varit koncentrerat till landets norra delar, vilket framgår av 
figur II. 1. Jämtland, Västernorrland, Västerbotten och Norrbotten har varit den 
geografiska utgångspunkten för stödområdesindelningen. Detta stödområde 
delades 1970 i det allmänna och det inre stödområdet.25 Orsaken till denna 
delning var att de regionalpolitiska medlen blivit fler och att det därför fanns ett 
behov att kunna styra dessa medel geografiskt, så att största delen av stödet 
hamnade i Norrlands inland, där behovet av lokaliseringspolitiska satsningar 
uppfattades vara störst. Indelningen från 1970 har sedan legat till grund för 
fortlöpande, men inte särskilt omfattande, förändringar av stödområdet. 
Stödområdesindelningen är i princip densamma idag som 1970, med undantag 
för vissa kommuner längs norrlandskusten, som uteslutits från stödområdet. 
Fortsättningsvis kommer detta stödområde att benämnas det ordinarie stöd­
området för att det ska kunna skiljas från transportstödområdet. 

Kostnaderna för lokaliseringsstödet har varierat kraftigt över tiden. Stödet är 
inte direkt konjunkturberoende, men stödets omfattning kan indirekt komma att 
variera med konjunkturen, eftersom investeringsviljan hos företagen, med eller 
utan stöd, kan antas vara förknippad med det aktuella konjunkturläget. 

21 Prop. 1989/90:76, 1989/90:AU13, rskr 1989/90:346. 
22 F öljande är hämtat från prop. 1964:185, s. 196f. 
23 SOU 1978:62, s. 67f. 
24 Se figur II.l. 
25 Prop. 1970:75. 
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Figur II.l Indelning i stödområden enligt 1970 års riksdagsbeslut. 

—— Gräns för det allmänna 
stödområdet 

Gräns för det inre 
stödområdet 

%%%& Gränsområden beträffande 
;|||||p vilka särskild hänsyn skall 

tas vid prövning av regional-
politiskt stöd 

Källa: Aldskogius (1991), s. 27. 

Lokaliseringsstödets storlek per år påverkas också starkt av enskilda företags 
investeringsbeslut. Eftersom de stora investeringarna inom till exempel massa­
industrin sker oregelbundet, kommer också lokaliseringsstödet att variera kraftigt 
över tiden. I fasta priser har stödet minskat något under senare tid, vilket 
diagram II. 1 visar. Nedgången kan från 1989 förmodligen förklaras med att den 
försämrade konjunkturen lett till mindre industriinvesteringar och därmed också 
bidragit till lägre kostnader för lokaliseringsstödet. 
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Diagram II.1 Utbetalt lokaliseringsstöd 1965-1995 i 1965 års prisnivå. 

M  i l j o n e r  k r o n o r  

6 0 0  

~T~ /i 
i i 
i \ -j-i / » 

I  \  A  I  [  /  \  

V \ 
/ \ / v / 

/ \ / 1 V X 

1 9 9 5  Å r  

Källa: NUTEK:s lokaliseringsstödsdatabas. 

Diagram IL2 Lokaliseringsstödets fördelning på företag inom och utom det 
regionalpolitiska stödområdet 1965-1995 i procent. 

100% 

• Norrbotten 
= Västerbotten 
un Jämtland 
• Västernorrland 
Eg övriga 

1 9 6 5 - 1 9 7 4  1 9 7 5 - 1 9 8 4  1 9 8 5 - 1 9 9 5  

Anm: Stödområdets omfattning i diagram II.2 har förenklats till att omfatta Norr- och 
Västerbotten samt Jämtland och Västernorrland, för att göra diagrammet mer överskådligt. 
Detta innebär att vissa kommuner i stödområdets södra delar räknas till gruppen övriga. 
Källa: NUTEK:s lokaliseringsstödsdatabas, Stockholm. 
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Företag i de fyra nordligaste länen (Norrbotten, Västerbotten, Västernorrland 
och Jämtland) har fatt mellan 50 och 60 procent av det totala lokaliseringsstödet 
under perioden 1965-1995. 

Diagram II.2 visar den inbördes fördelningen på dessa län. Företag i de två 
nordligaste länen Norrbotten och Västerbotten har en särställning som mottagare 
av lokaliseringsstöd och dessa två län har dessutom ökat andelen från ca 27 
procent till ca 35 procent under perioden. Detta kan förklaras med att lokali­
seringsstödet utformats så att företag i Norr- och Västerbotten far större andel 
bidrag än företag i stödområdets södra delar. 
En slutsats av hur den geografiska fördelningen av lokaliseringsstödet utvecklats 
är att lokaliseringsstödet, trots en koncentration till län i stödområdets norra 
delar, i praktiken fördelats till företag i h ela landet. Detta är en skillnad jämfört 
med transportstödet, som är begränsat till i huvudsak Norrlandslänen. För att 
tolka dessa skillnader i regelverket måste riksdagsdebatten om lokaliserings­
stödet analyseras. 

2.5 Från konflikt till konsensus i rik sdagen 
Debatten i riksdagen har periodvis varit kritisk mot selektivt verkande stöd av 
lokaliseringsstödets typ, medan generella stödformer, till exempel sänkta 
arbetsgivaravgifter, fått starkare politiskt stöd. 

Även om det fanns konsensus när det gällde införandet av lokaliseringsstödet, 
så blev dess konstruktion en kontroversiell fråga för riksdagen. Moderaterna 
motsatte sig en direkt statlig inblandning i näringslivets verksamheter.26 Detta 
var förmodligen orsaken till att lokaliseringsstödet inramades med en tämligen 
försiktig skrivning. I propositionen om aktiv lokaliseringspolitik konstaterar 
departementschefen att: 

"om man inte vill tillgripa lösningen att genom lagstiftning ge 
samhällets organ möjligheter att styra utvecklingen - något som enligt 
min uppfattning icke fn. bör komma i fråga - torde åtgärderna för att 
få tillräcklig verkningskraft böra ges formen av direkt eller indirekt 
ekonomiskt stöd till företagsamhet i de orter eller områden där man 
önskar påverka strukturomvandlingen ",27 

Detta var en sanning med viss modifikation, eftersom riksdagen några år senare 
beslutade om det "obligatoriska lokaliseringssamrådet", som innebar just 
lagstiftning i syfte att direkt styra näringslivets lokalisering.28 

26 Se reservationer i prop. 1964:185. 
27 Prop. 1964:185, s. 185-186. 
28 Prop. 1970:75. 

50 



De politiska motsättningarna om regionalpolitikens utformning, där lokaliser­
ingsstödet spelade en framträdande roll, gav upphov till en "planhus­
hållningsdebatt", där framför allt moderater och folkpartister i riksdagen mot­
arbetade vad de uppfattade som alltför långt gående socialdemokratiska och 
centerpartistiska förslag att reglera och planera den regionala utvecklingen. 
Gösta Bohman hävdade i riksdagen att "istället för att ge staten medel att 
dirigera näringslivet borde vi inrikta våra krafter på att positivt stimulera 
näringslivet och stärka konkurrenskraften".29 Moderaterna förespråkade istället 
generella regionalpolitiska åtgärder, som inte påverkade konkurrenssituationen 
mellan enskilda företag. Trots en debatt om de regionalpolitiska åtgärdernas 
utformning var dock den partipolitiska enigheten stor om nödvändigheten av en 
lokaliseringspolitik.30 

Den kritiska debatten om lokaliseringsstödet tycks ha klingat av under 80- och 
90-talen, åtminstone i riksdagen. Ett skäl till denna konsensus kan vara att 
lokaliseringsstödet redan 1970 byggdes ut i r iktning mot ett allmänt industristöd 
för företag i hela landet. Detta avspeglas också i att mellan 50 och 40 procent av 
lokaliseringsstödet under perioden 1965-1995 gick till län huvudsakligen utanför 
det ordinarie stödområdet (se diagram II.2).31 En tänkbar förklaring till denna 
utveckling är att en utvidgning av lokaliseringsstödet till nya branscher (turism 
och vissa konsulttjänster) och nya geografiska områden drevs fram av regionala 
intressen när lokaliseringsstödets legitimitet sviktade i riksdagen. Detta skulle i 
så fall vara ett exempel på hur regionalpolitiken bildar en arena för regionala 
politiska allianser, där partierna inte uppträder primärt som partiföreträdare, utan 
snarare som representanter för sin region, oavsett partitillhörighet. 

Trots konsensus i r iksdagen har det riktats kritik mot lokaliseringsstödet även 
efter 1960-talets regionalpolitiska planhushållningsdebatt, men den har främst 
kommit från utredare och regionalekonomiska forskare, som betonat den 
regionalekonomiska betydelsen av att stödja tjänsteföretag snarare industri­
företag, som lokaliseringsstödet riktas till.32 Lokaliseringsstödet har även 
kritiserats för att det konserverar näringsstrukturen i stödområdet genom att det 
gynnar de så kallade basindustrierna.33 

3 Transportstödets tillkomst och utveckling 1970-1995 
Under sex år, från 1965 till 1971, var lokaliseringsstödet det enda regional­
politiska företagsstödet. Varför räckte det inte med enbart ett lokaliseringsstöd? 
Argumenten i riksdagen för fler företagsstöd bottnade vid slutet av 1960-talet i 

29 Prot. AK 1959:15, s. 78. 
30 Se reservationer i prop. 1964:185. 
31 F ör perioden 1965 till 1974 utgick lokaliseringsstöd till foretag i hela landet från och med 
1970. 
32 Snickars (1984), ss. 11-18. 
33 Ds Fi 1995:14, s. 34ff. 
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att lokaliseringsstödet var ett trubbigt regionalpolitiskt instrument. Olika 
regionala intressen, framför allt länsstyrelser och riksdagsmän från stödområdet, 
ansåg att lokaliseringsstödet inte gav tillräckligt stora effekter på den regionala 
utvecklingen.34 Den lokaliseringspolitiska utredning som lades fram 1969 
förespråkade en mer selektiv regionalpolitik med fler stödområden och fler 
företagsstöd med olika inriktning. Denna utveckling står i kontrast mot den 
planhushållningsdebatt som fördes om regionalpolitiska frågor vid 1960-talets 
mitt, där selektiva regionalpolitiska åtgärder framställdes som icke önskvärda, 
eftersom de ansågs ingripa i marknadsmekanismen på ett sätt som generella 
åtgärder inte gjorde.35 1964 års regionalpolitiska beslut innebar att en arena 
etablerades för olika regionala intressen. Detta innebär att även institutionella 
förändringar kan ha bidragit till regionalpolitikens utveckling, genom att nya 
regionala intressen formerats kring regionalpolitiska krav. Ett exempel på detta 
är att transportstödet är det enda företagsstöd som inte ställer krav på det 
stödmottagande företaget vad gäller produktionsökning, ökning av antalet 
sysselsatta etc. Transportstödet kan därför ha fatt särskilt starkt politiskt stöd 
bland den industri i stödområdet som inte har lika stort intresse av till exempel 
lokaliserings- och sysselsättningsstöd, eftersom dessa stöd förutsätter nyinveste­
ringar eller en sysselsättningsökning. Här torde finnas en skillnad mellan tjänste-
och varuproducerande företag, där de tidigare inte har någon direkt nytta av 
transportsstödet, som endast gäller varutransporter. 

3.1 Den politiska debatten och offentliga utredningar inför 
riksdagsbeslutet 1970 
Transportstödet infördes 1971. Tanken att på något sätt subventionera 
transporter till och från Norrland fanns ännu tidigare. Redan i norrlands­
kommitténs betänkande från 1946 betonades transportsektorns stora betydelse 
som en förutsättning för Norrlands ekonomiska utveckling.36 I denna utredning 
fanns bland annat förslag om sänkta tariffer i SJ:s godstaxa för transporter till 
och från Norrland, ett förslag som påminner om den så kallade Norrlandstariff 
som tillämpades i SJ:s taxa mellan 1895 och 1930.37 Frågan om subventionerade 
transporter aktualiserades återigen i 1968 års lokaliseringspolitiska utredning, 

34 Remissvar till SOU 1969:49, återgivna i prop. 1970:75. 
35 1 1964 års socialdemokratiska proposition om lokaliseringspolitik betonade 
departementschefen att lokaliseringsstödet inte var att betrakta som en driftsubvention och att 
driftsubventioner till foretag allmänt inte var önskvärda, eftersom de riskerade att snedvrida 
konkurrensen. Se prop. 1964:185, s. 105, 191 samt 194. 
36 SOU 1946:84. Kommittén ansåg att sänkta järnvägstaxor för frakt på längre avstånd var det 
lämpligaste sättet att stödja transporter till och från Norrland. Man utarbetade ett system med 
så kallade "virtuella taxor" för att åstadkomma en degressivitet i taxesättningen med avseende 
på fraktsträckan. Kommitténs förslag genomfördes inte. 
37 Pettersson (1999), ss. 284-289. 
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som diskuterade förutsättningarna för en subvention av transporter från och inom 
det dåvarande regionalpolitiska stödområdet.38 Utredaren menade att företagens 
relativt höga transportkostnader hindrade den industriella utvecklingen i 
stödområdet och att en transportsubvention därför kunde vara samhälls­
ekonomiskt motiverad. Utredningen pekade samtidigt på en rad svårigheter med 
denna typ av regionalpolitiskt stöd. För det första slog utredningen fast att det 
inte är självklart att sänkta transportkostnader för företagen gynnar utvecklingen 
i stödområdet. Höga transportkostnader kan i vissa fall fungera som en 
skyddstull för den lokala industrin och därigenom stimulera till lokal 
vidareförädling och industriell utveckling. Ett transportstöd kan neutralisera 
detta skydd och i så fall medföra hinder för regionens utveckling på sikt.39 För 
det andra påpekade utredningen att konkurrenssituationen mellan transporter på 
järnväg, lastbil, sjöfart och flyg var svår att lösa på ett ekonomiskt och 
administrativt rationellt sätt inom ramen för ett enhetligt konstruerat 
transportstöd. Ett transportstöd fick inte snedvrida konkurrensen mellan 
transportslagen. Ett icke-neutralt transportstöd ansågs medföra samhälls­
ekonomiska kostnader. Utredningen förhöll sig trots dessa invändningar i princip 
positiv till transportsubventioner, men valde att inte lägga ett konkret förslag till 
utformning av ett stöd. Istället föreslog utredningen att frågan borde utredas 
ytterligare.40 

Våren 1970 tillsattes en utredning inom kommunikationsdepartementet för att 
undersöka förutsättningarna för ett transportstöd inom ramen för regional­
politiken. Regionalpolitiken skulle vid den tiden syfta till att "främja en sådan 
lokalisering av näringslivet, att landets tillgångar av kapital och arbetskraft blir 
fullt utnyttjade och fördelade på ett sådant sätt att ett snabbt ekonomiskt 
framåtskridande främjas".41 Denna övergripande regionalpolitiska målsättning, 
som både betonar nationell ekonomisk tillväxt och regional utjämning, skulle 
ligga till grund för transportstödets utformning. Förutom de explicita 
regionalpolitiska motiven fanns också en trafikpolitiskt relaterad strävan att med 
transportstöd "göra Sverige rundare" ur transportkostnadssynpunkt.42 Per-Ove 
Hesselborn har reagerat över detta motiv och konstaterar att när det gäller 
transportstöd har "krav på solidarisk fraktpolitik och krav på en konkurrens på 
lika villkor /.../ haft en betydande genomslagskraft i debatten". Hesselborn 
fortsätter: "Rättvisesynpunkter är sannolikt av central betydelse för bestäm­
ningen av de regionalpolitiska målen men irrelevanta för politikens utform­

38 SOU 1969:49 
39 SOU 1969:49, s. 141. 
40 SOU 1969:49 
41 Prop. 1970:75, s. 6. 
42 Se prop. 1971:85 om trafikpolitikens målsättningar. Formuleringen "att göra Sverige 
rundare" användes återkommande i debatter i riksdagen for att motivera transportstödet. Som 
ett senare exempel kan nämnas transportstödets utredning från 1981 : "Transportstödet - ett 
sätt att göra Sverige rundare". 
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ning".43 Detta samhällsekonomiskt "irrelevanta" motiv (konkurrens på lika 
villkor) kan dock ha stärkt transportstödets politiska legitimitet, som Hesselborn 
påpekar. 

Transportstödet har en koppling även till trafikpolitik, eftersom det också 
påverkar förhållandena på transportmarknaden. Trafikpolitiken har sedan lång 
tid utformats med regionalpolitiska hänsyn. Statsmakternas satsningar på 
trafikpolitik grundar sig inte minst på den stora betydelse transportväsendets 
framväxt historiskt ansetts ha haft på den ekonomiska tillväxten.44 Lägre 
transportkostnader har bidragit till en ökad integration av varu- och arbets­
marknader, vilket gett möjligheter till stordriftsfördelar i produktionen och inte 
minst dramatiskt kortat restiderna.45 Trafikpolitikens betydelse för regional 
utveckling aktualiserades i och med 1963 års trafikpolitiska beslut, som bland 
annat innebar nya riktlinjer för SJ, med större krav på självfinansiering och 
inslag av marknadsprissättning.46 Beslutet innebar att staten delvis avsade sig 
ansvaret att styra transportmarknaden och istället betonade behovet av en rättvis 
konkurrens mellan de olika transportslagen.47 Detta innebar att järnvägstaxan 
inte längre kunde ligga till grund för olika politiska hänsyn i trafikpolitiken. 
Detta kan ha öppnat upp ett politiskt fält i riksdagen för regionalpolitiska 
åtgärder av transportstödets slag. 

I riksdagen möttes förslaget om transportstöd av en relativt omfattande debatt, 
där 45 motioner kunde hänföras till propositionens innehåll.48 Motionerna 
behandlade främst transporstödområdets omfattning och vilka varor som skulle 
vara stödberättigade. Samtliga partier finns representerade i motionsfloran och 
några tydliga partipolitiska skiljelinjer framgår inte. I stället tycks den regionala 
tillhörigheten varit avgörande för motionernas innehåll. De regionala intressena 
dominerade ofta över partitillhörighet i järnvägspolitiska sammanhang efter 
1920-talet. Den relativt stora andelen regionala motioner49, 37 procent under 
perioden 1920 till 1979, där föteträdare från olika partier krävde satsningar på 
järnvägen i deras region, tyder på att regionala frågor haft politisk sprängkraft 
långt innan lokaliseringspolitiken infördes på 1960-talet.50 Detta visar också att 
det i transportsektorn och i trafik- och järnvägspolitiken sedan länge funnits 
starka drivkrafter för politiska satsningar och en stark politisk legitimitet för 
regionala politiska hänsyn. Det framstår därför som om förespråkare för 

43 Hesselborn (1974), s. 386. 
44Se Andersson-Skog (1993), s 2 ff. för en diskussion av relationen mellan 
transportmarknader, transportslag och ekonomisk tillväxt. 
45Andersson-Skog (1993), s 45. 
46 Prop 1963:191. 
47 Andersson-Skog (1993), s. 162f. 
48 Följande stycke bygger på utskottsbetänkande 1970: SU 105. 
49 En regional motion definieras som en motion där motionärerna representerar olika 
partitillhörighet men samma grupp av län. 
50 Andersson-Skog (1993), s. 187. 
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transportstödet kunde hämta politisk legitimitet både från lokaliserings- och 
trafikpolitiska argument. Detta kan vara en förklaring till transportstödets 
speciella karaktärsdrag jämfört med andra företagsstöd. För att ytterligare belysa 
politisk-ideologiska drivkrafter bakom riksdagens behandling av transportstödet 
krävs att en mer ingående undersökning görs av riksdagsmän och andra intresse­
grupper. En sådan undersökning kommer att utföras i del IV. Tills vidare räcker 
det dock att konstatera att det i riksdagens behandling av transportstödet 
framkom både trafik- och regionalpolitiskt relaterade argument. I nästa steg ska 
dessa argument relateras till transportstödets utformning med avseende på 
regelverk och organisation. 

3.2 Transportstödets regelverk 1971 -1995 
Transportkostnader kan subventioneras på flera sätt, vilket inte minst den 
tidigare järnvägspolitiken ger exempel på. I transportstödets fall diskuterades 
flera alternativa lösningar, med antingen generell eller selektiv konstruktion.51 

Ett förslag var att differentiera SJ:s taxa, så att samtliga långväga järnvägs­
transporter blev relativt billigare för företagen i stödområdet. Ett annat förslag 
gick ut på att schablonmässigt subventionera transporter från stödområdet med 
en viss andel. Det förslag som lades fram i regeringens proposition var dock ett 
selektivt utformat transportstöd, som bedömdes vara både det billigaste för 
statskassan och det effektivaste gentemot de regionalpolitiska målsättningarna.52 

Förslaget baserades på kommunikationsdepartementets interna utredning från 
1970, som visade att merkostnaden för transporter från stödområdet var högst i 
norra Norrlands inland och lägst i de södra delarna av stödområdet. Därför 
infördes redan från början ett transportstöd med karaktären av en trappa. 
Stödområdet delades in i tre zoner där kommunerna i zon 3, som fanns i de norra 
delarna av stödområdet, fick den högsta stödprocenten och kommunerna i zon 1, 
som fanns i de södra delarna av stödområdet, den lägsta.53 

Motivet för denna zonindelning var att stödja utvecklingen i de norra delarna 
av stödområdet utan att få alltför stora trappstegseffekter vid stödområdets södra 
gräns. År 1982 utökades antalet zoner till fem. Fler zoner skulle göra det möjligt 
att styra bidraget dit det bäst behövdes i bidragsområdet. Förändringarna av 
stödområdet har under hela perioden varit relativt små, speciellt jämfört med 
andra regionalpolitiska stödområden som genomgått mer betydande förändring­
ar. 

För att åstadkomma en större utjämning av kostnaderna för långväga 
transporter infördes dessutom avståndsgraderade bidragsklasser. Företag i 

51 D iskussionen om alternativa sätt att subventionera transporter är hämtad från prop 1970:84, 
ss. 14-18. 
52 Prop. 1970:84, s. 21f. 
53 Prop. 1970:84), ss. 24-25. 
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landets norra delar skulle kompenseras för kostnader för frakter längre än den 
genomsnittliga transportsträckan i hela landet, som beräknades vara ca 300 km. 
Det lägsta bidragsgrundande avståndet var från böljan 300 km. Detta sänktes år 
1974 till 251 km för att stimulera de inomregionala transporterna och upp­
komsten av regionala nätverk av underleverantörer. Bidragets nivåer för 
respektive transportsträcka och zon under perioden 1971 till 1974 varierade 
mellan 15 och 35 procent.54 Sedan 1974 har bidragssatserna höjts och stöd­
zonerna blivit fler. Från 1990 finns 5 stödzoner och bidragssatser fanns från 10 
procent till högst 50 procent av fraktkostnaden (se figur II.2). 

Figur II.2 Stödområdet för transportstöd och bidragssatser enligt 1990 års 
beslut. 
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Källa: Aldskogius (1991), s. 34. 

54 Prop. 1970:84. 
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Trots att transportstödet skulle utformas generellt för att i så liten utsträckning 
som möjligt snedvrida priserna på transportmarknaden, övergav riksdagen detta 
genom att infora skillnader i bidragssatser beroende på var i stödområdet ett 
företag hade sin verksamhet. Denna skillnad kan relateras till transportstödets 
motiv som både ett trafik- och ett regionalpolitiskt stöd. Transportstödet skulle 
fungera generellt och neutralt med avseende på trafikpolitiska målsättningar, 
medan stödet skulle fungera selektivt och koncentrerat till de norra delarna av 
stödområdet och till vissa branscher med avseende på regionalpolitiska mål­
sättningar. 

En slutsats torde därför vara att transportstödet redan när det etablerades fick 
en institutionell utformning som omfattar både trafik- och regionalpolitiska 
målsättningar. Denna institutionella spänning finns det anledning att ha i åtanke 
när transportstödets historiska utveckling fortsättningsvis ska analyseras. 

Från och med 1974 infördes även ett stöd för transporter till stödområdet. 
Råvaror och halvfabrikat till vissa branscher blev stödberättigade.55 Ett krav för 
att erhålla stöd var att varorna förädlades inom stödområdet. Intransportstödet 
har sedan 1974 motsvarat ca 20 procent av det totala transportstödet.56 

Intransportstödet motiverades med krav på att underlätta vidareförädling av 
insatsvaror i stödområdet. Kravet på vidareförädling återkommer i propo­
sitionerna om transportstödet under både 70- och 80-talen. Detta krav fram­
ställdes som mycket centralt för att transportstödet skulle uppfylla de regional­
politiska målsättningarna: "för att fa till stånd en önskad regional utveckling 
måste en ökad vidareförädling inom stödområdet uppmuntras".57 Detta ledde till 
att transportstödets regler skärptes. Transportstödet för stora delar av järn- och 
stålindustrin slopades från 1986, eftersom dessa transporter till stor del bestod av 
export av råvaror och insatsvaror med en låg grad av förädling. Från och med 
1981 branschinriktades transportstödet. Branschinriktningen innebar att 
företagens verksamhet, inte varuslaget, skulle styra möjligheten att fa stöd. Detta 
motiverades bland annat med att det ökade kraven på förädling.58 Förädlings­
kravet motiverades i detta fall inte bara av målsättningen att främja regional 
utveckling, utan också av att kostnaderna för transportstödet skulle ökat i fasta 
priser ifall reglerna inte ändrades. 

Under perioden 1971 till 1980 administrerades transportstödet, då benämnt 
fraktbidraget, av Fraktbidragsnämnden som lydde under kommunikations­
departementet. Under perioden 1981 till 1990 administrerades transportstödet av 
Transportrådet. Sedan 1991 vilar det administrativa ansvaret för transportstödet 
på NUTEK under arbetsmarknadsdepartementet. Antalet ansökningar om 

55 Se Transportrådets föreskrifter TPRFS 1985:14. 
56 Transportstödsdatabasen, 1971-1995, NUTEK:s arkiv, Stockholm. 
"Prop. 1981/82:30. 
58 Prop. 1978/79:152. 
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transportstöd har varierat från ca 2300 till ca 3200 per år. Antalet 
stödmottagande företag har varierat mellan ca 1100 och ca 1400 per år.59 

En sammanställning av förändringarna av transportstödets regelverk (se bilaga 
3) visar att målsättningarna under hela perioden är delade mellan regional­
politiska och trafikpolitiska motiv. Dessutom har målsättningarna gjorts mer 
allmänna under periodens gång, med en förändring 1981 som innebar att de 
tidigare målsättningarna om utnyttjande av kapital och arbetskraft ersattes med 
en målsättning om en "samhällsekonomiskt och i övrigt lämplig lokalisering av 
näringslivet".60 

Den förändrade målsättningen i och med 1981 års riksdagsbeslut kan tolkas 
som att transportstödets tillväxtmål, som ges en mer undanskymd plats i 1981 års 
målformulering, underordnats andra målsättningar. Detta är förmodligen en 
anpassning efter förändringar i regionalpolitikens allmänna målsättningar, som 
sedan 1970-talet fatt en inriktning mot välfärdsmål snarare än ekonomisk till­
växt.61 

När det gäller administrativa rutiner skiljer sig lokaliseringsstödet från trans­
portstödet. Lokaliseringsstödet fördelas av länsstyrelserna, utom för belopp över 
7 miljoner kronor, där ett regeringsbeslut krävs. Lokaliseringsstöd ges till det 
ordinarie regionalpolitiska stödområdet, och inte till ett särskilt stödområde som 
i transportstödets fall. Transportstödets förordning har jämfört med lokalise­
ringsstödets en striktare reglering av vilka verksamheter som är berättigade att fa 
stöd.62 Detta ger länsstyrelserna, som beslutar om lokaliseringsstöd, relativt 
större utrymme att tolka reglerna för lokaliseringsstöd i varje enskilt fall. Medan 
de administrativa rutinerna för transportstöd bygger på att företag bedöms efter i 
förväg bestämda kriterier, karaktäriseras rutinerna för lokaliseringsstöd av en 
mer splittrad bedömning. Administrationen av lokaliseringsstödet är delad 
mellan länsstyrelserna i stödområdet, medan transportstödet administreras på en 
central statlig nivå. Detta kan relateras till att de två stöden riktas till 
driftkostnader respektive investeringskostnader, vilket gör att lokaliseringsstödet 
far en mer specifik karaktär där enskilda fall granskas ingående, medan 
transportstödet administreras efter mer standardiserade rutiner. 

3.3 Riksdagen tar strid mot regeringen om transportstödets utveckling 
Med tanke på de debatter som förts om förädlingskravet på sågade trävaror och 
på järn- och stålprodukter framstår det som förädlingskravet använts av olika 
intressen, främst regeringen och statliga utredare, för att anpassa transportstödets 

59 Transportstödsdatabasen, 1971-1995, NUTEK:s arkiv, Stockholm. 
60 SFS 1980:803. 
61 J fr prop. 1964:185 och prop. 1981/82:113. Förändringar i regionalpolitikens målsättningar 
analyseras i del IV. 
62 Jfr till exempel för lokaliseringsstödet SFS 1982:677 och SFS 1990:642 med för 
transportstödet SFS 1980:803. 
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omfattning och kostnadsutveckling. Sådana förslag har stött på motstånd i 
riksdagen. De institutionella arrangemangen kan bidra med en förklaring i detta 
sammanhang. Det formella institutionella förhållandet har i transportstödets fall 
öppnat för riksdagsdebatter om vilka orter och kommuner som ska räknas till 
transportstödets olika zoner. Ur institutionell synpunkt har denna konstruktion 
underlättat regional samverkan i riksdagen mellan riksdagsmän från olika partier 
som kunnat enas om krav på ändrade zonindelningar för transportstödet, medan 
regeringen ofta agerat motpart i sådana frågor och betonat att kostnaderna för 
transportstödet inte får överskridas. Detta förhållande kan jämföras med 
Norrlandstariffen, som tillämpades i järnvägspolitiken mellan 1895 och 1930, 
och de institutionella förhållandena kring SJ:s taxepolitik, där regeringen 
beslutade om taxeförändringar, medan riksdagen beslutade om andra järnvägs­
politiska frågor.63 På så vis ville riksdag och regering undvika att olika regionala 
grupperingar i riksdagen kunde påverka SJ:s taxesättning. Riksdagsmännens 
regionala formering i frågor om transportstödet visar att transportstödet bör 
analyseras utifrån hur beslutsprocessens utformning gett aktörerna tillgång till 
den politiska beslutsprocessen. Beslutsprocessens utformning kan därför ha 
bidragit till att upprätthålla stödstrukturen, genom att ett decentraliserat besluts­
fattande stärkt regionala intressen i riksdagen. 

Till skillnad från lokaliseringsstödet har inte transportstödområdet utvidgats 
nämnvärt, som fallet var med lokaliseringsstödet. Ifall lokaliseringsstödet fick 
fortsatt politiskt stöd genom att det utvidgades till att omfatta hela landet och 
utvecklades mot ett allmänt industristöd, har transportstödet haft en annan 
utveckling. Transportstödet tycks inte ha legitimerats endast genom de stöd­
pengar som fördelas. Det tycks också ha haft en djupare förankring hos riksdags­
män och regionala intressegrupper. I detta perspektiv kan en grund för transport­
stödets politiska legitimitet vara jämlikhetsideologi. Detta styrks av att transport­
stödet syftade till att utjämna företagens transportkostnader utan tillväxt-
relaterade krav på produktionsökning eller sysselsättningsökning som en 
förutsättning för att stöd ska utgå. Denna ideologiska förankring kan belysas 
ytterligare genom en studie av intressegrupperna. En sådan studie kommer att 
utföras i del IV. I detta avsnitt har transportstödets formella institutionella 
utveckling analyserats. Nu ska denna utveckling ställas i relation till transport­
stödets fördelning i stödområdet. 

3.4 Transportstödets fördelning i stö dområdet 
Undersökningen av transportstödets tillkomst och utveckling visade dels på en 
stor kontinuitet i regelsystemet när det gäller de grundläggande principerna, dels 
på att stödet formats både utifrån trafik- och regionalpolitiska målsättningar. 
Dessa förhållanden borde också avspegla sig i transportstödets utfall i 

63 Andersson-Skog (1993), s. 37. 
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stödområdet. Genom att undersöka och jämföra vilka branscher som fatt 
transportstöd borde också de starkaste regionala intressegrupperna bakom 
transportstödet kunna identifieras. De regionala ekonomiska och politiska 
drivkrafterna bakom stödets utveckling skulle därmed kunna belysas ytterligare. 

Generellt gäller att kostnaden för transportstödet har följt både den allmänna 
konjunkturutvecklingen och den allmänna prisutvecklingen, vilket framgår av 
diagram II.3. Högre priser på transporter och/eller ökade fraktvolymer ökar 
automatiskt kostnaderna för bidraget. Kostnaden påverkas därutöver också av 
stödreglernas utformning. Som nämnts har olika branscher, produkter och 
transportslag uteslutits från transportstöd under perioden 1971 till 1995. 

Diagram II.3 visar också att transportstödets kostnadsutveckling skiljer sig 
från lokaliseringsstödets genom att lokaliseringsstödet har större årliga 
variationer. Denna skillnad kan bero på att stöden riktas till olika verksamheter i 
de stödmottagande företagen. Lokaliseringsstödet subventionerar investerings­
kostnader, medan transportstödet är ett rent driftbidrag, i den meningen att det 
direkt sänker det stödmottagande företagets löpande kostnader för transporter. 

Diagram II.3 Utveckling av lokaliseringsstöd 1965-1995 och transportstöd 
1971 - 1995. Miljoner kronor i 1965 års prisnivå. 
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Lokaliseringsstöd 
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Anm: Transportstöd är inklusive intransportstöd och hamntransportstöd från åren 1974 
respektive 1986 
Källa: Transport- och lokaliseringsstödsdatabaserna, NUTEK. 
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Eftersom större investeringar sällan görs varje år och investeringsviljan 
dessutom påverkas av det rådande konjunkturläget, kan detta förklara varför 
kostnadsutvecklingen är mindre jämn för lokaliseringsstödet än för transport­
stödet. 

Av tabell 11.2 framgår att trävaru- och tillverkningsindustri har en särställning 
som mottagare av transportstöd. Omkring en tredjedel av det totala transport­
stödet går till respektive bransch. Under perioden har dock en förskjutning skett 
mellan dessa branscher. Trävaruindustri får störst andel transportstöd vid 
periodens början medan tillverkningsindustri får störst andel vid periodens slut. 
Transportstödets fördelning motsvarar dock inte dessa branschers relativa 
förädlingsvärde. Trävaruindustrins förädlingsvärde i Norr- och Västerbotten 
motsvarade 1977 51 procent av verkstadsindustrins förädlingsvärde.64 1995 hade 
denna andel minskat till 32 procent. Trävaruindustrins andel av transportstödet är 
alltså större än dess relativa förädlingsvärde. 

Tabell II.2 Transportstödets fördelning på näringsgrenar 1971,1977,1982, 
1988 och 1995 i procent. 

Näringsgren 1971 1977 1982 1988 1995 
Trävaruindustri 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 
Övrigt 1 6 2 2 4 
Totalt 100 100 100 100 100 

Anm: Årtal då stödets regelverk förändrats. Höjda förädlingskrav ligger bakom att massa- och 
pappersindustrin inte får något transportstöd efter 1978. 
Källa: NUTEK. 

Att trävaruindustrin har en relativt stark ställning som mottagare av transportstöd 
kan bero både på att trävaruindustrin är relativt välrepresenterad i tr ansportstöd­

64 Statistiska meddelanden, serie I, 1977 och 1995, SCB. Syftet med denna jämförelse är att 
visa att trävaruindustrin får relativt stor andel transportstöd jämfört med dess förädlingsvärde. 
Jämförelsen omfattar i detta fall endast verkstadsindustri eftersom delar av tillverknings- och 
utvinningsindustrin inte får transportstöd. Dessa industrier räknas inte med i denna jämförelse 
eftersom trävaruindustrins förädlingsvärde i så fall kan underskattas. Detta innebär att direkta 
jämförelser med transportstödets fördelning i tabell III.2 inte kan göras. Denna avgränsning 
har gjorts för att jämföra två branscher som båda varit berättigade till transportstöd under hela 
perioden. Som bakgrund kan nämnas att verkstadsindustrins förädlingsvärde 1995 motsvarade 
ca 27 procent av hela tillverknings- och utvinningsindustrins förädlingsvärde i Norr- och 
Västerbotten. 
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området och på att stödet har en struktur som gynnar branscher av 
trävaruindustrins typ; det vill säga branscher som transporterar varor som är 
relativt tunga och skrymmande. En slutsats är dock att transportstödets 
fördelning på branscher inte motsvarar dessa branschers relativa förädlingsvärde. 
Trots att transportstödet syftade till att främja regional förädling har det ändå 
fördelats till fördel för branscher med relativt litet förädlingsvärde, vilket även 
tidigare påpekats i offentliga utredningar.65 Detta strider mot en allmän-
intresseteoretisk ansats, där transportstödet, för att främja vidareförädling, 
snarare borde ha fördelats i enlighet med branschernas relativa förädlingsvärde i 
stödområdet. 

Transportstödets fördelning på stödzoner kan vara ett komplement till 
fördelningen på länsnivå, eftersom stödzonerna användes för att koncentrera 
transportstödet till vissa delar av stödområdet. Generellt är skillnaden i 
fördelning av transportstöd större mellan branscher än mellan zoner inom 
samma bransch i stödområdet.66 Stödzonerna följer inte länsgränserna. Stödzon 
4, som omfattar kommunerna längs norra norrlandskusten (Nordmaling, 
Robertfors, Skellefteå, Umeå, Vännäs, Boden, Piteå, Luleå och Älvsbyn) fick 
drygt 40 procent av det totala bidraget 1995 (se tabell II.3). Detta är 
anmärkningsvärt med tanke på att flera av dessa kommuner i och med 1986 och 
1990 års regionalpolitiska beslut ligger utanför det ordinarie regionalpolitiska 
stödområdet.67 I dessa kommuner är därför transportstödet det enda regional­
politiska stöd som kan komma ifråga, utom i vissa undantagsfall, till exempel 
vid företagsnedläggningar i små orter. 

Tabell II.3 Transportstödets fördelning på stödzoner 1985 och 1995 i 
procent. 

År 
Stödzon 1985 1995 

1 13 8 
2 14 12 
3 8 9 
4 38 41 
5 27 30 

Totalt 100 100 
Anm: Stödzonerna förändrades i grunden i början på 1980-talet. Därför sträcker sig 
jämförelsen inte till 1970-talet. Se figur II.2 för stödzonernas avgränsning. 
Källa: Transportstödsdatabasen, NUTEK. 

65 N UTEK (1993b), s. 18f. 
66 Se Transportstödet och företagens ekonomi, R 1993:47, NUTEK. 
67 A ldskogius (1991), s. 26 och 29. 
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Fördelningen av transportstöd på stödzoner visar också på en skillnad i 
näringsstruktur mellan olika delar av transportstödområdet. År 1995 svarade 
trävaror för 57 procent av transportstödet i zon 5, det vill säga i Norr- och 
Västerbottens inland, samtidigt som trävaror bara svarade för 12 procent av 
stödet i zon 2 och 24 procent i zon 4.68 Den del av transportstödområdet som har 
högst bidragsprocent för sina transporter, det vill säga zon 5, far också störst 
andel stöd för trävaror. 

Även fördelningen av transportstöd på de olika länen inom stödområdet 
varierar över tiden. Transportstödet har i allt större utsträckning hamnat i 
Västerbotten och Norrbotten (se tabell II.4). År 1995 fick företag i Västerbotten 
drygt 40 procent av det totala transportstödet. 

Tabell II.4 Transportstödets procentuella fördelning på län åren 1971,1977, 
1982,1988 och 1995. 

Län 1971 1977 1982 1988 1995 
Värmland 5 5 3 3 3 
Kopparberg 8 8 4 4 3 
Gävleborg 7 6 5 4 4 
Västernorr­ 25 27 15 13 11 
land 
Jämtland 5 6 11 10 11 
Västerbotten 25 27 36 41 41 
Norrbotten 25 22 26 26 27 
Totalt 100 100 100 100 100 

Källa: Transportstödsdatabasen, NUTEK 

Transportstödets fördelning på stödzoner och län visar att stödet inte bara är 
koncentrerat till vissa branscher utan också till vissa områden i transportstöd­
området. Detta är en viktig utgångspunkt för nästa steg i undersökningen i 
avdelning III, när transportstödets utveckling ska sättas in i ett nationellt 
perspektiv, där transportstödområdets utveckling jämförs med utvecklingen i 
andra delar av landet. 

3.5 Transportstödet - ett stöd till sågverk i N orrlands inland? 
Transportstödets storlek har varit relativt oförändrat i fasta priser sedan 1971 (se 
diagram II.3). Transportstödets utveckling skiljer det i detta avseende från 
lokaliseringsstödet, som generellt varierat både från år till år och över längre 
tidsperioder. Transportstödet är också starkt koncentrerat till ett fatal av de 
branscher som kan fa transportstöd, framför allt till verkstads- och trävaru­

68 SOU 1997:94, s. 25. 
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industrin. Trävaruindustrin har, förutom de så kallade "bulksågverken", inte 
berörts av de skärpningar av förädlingskravet som till exempel uteslutit stora 
delar av järn- och stålindustrin från transportstöd. En jämförelse av trävaru­
industrins och verkstadsindustrins förädlingsvärde avslöjar också att trävaru­
industrin har en relativt stor andel av transportstödet i relation till dess föräd­
lingsvärde. 

Det har sedan 1986 uppstått en avvikelse mellan transportstödområdet och det 
ordinarie stödområdet.69 Transportstöd har utgått endast inom ett avgränsat 
stödområde i norra Sverige. Sedan 1986 utgår transportstöd till kommuner längs 
norrlandskusten, som inte längre tillhör det ordinarie stödområdet. Skillnaden 
mellan det ordinarie stödområdet och transportstödområdet har stegvis ökat 
mellan 1986 och 1995.70 Företag i dessa kustkommuner har således inte ansetts 
vara i behov av andra stödåtgärder än transportstöd. Detta innebär att företag 
längs Norrlandskusten (zon 4) och i Norrlands inland (zon 5) är de största 
mottagarna av transportstödet. 

Norrlandskustens särställning när det gäller transportstöd kan tolkas som att 
transportstödet haft en särskild politisk legitimitet som andra företagsstöd saknat, 
som försvagat geografiska motiv för transportstödets fördelning i stödområdet. 
Detta tyder på att transportkostnader jämfört med andra produktionsrelaterade 
kostnader uppfattats som särskilt angelägna ur regionalpolitisk synpunkt. En 
alternativ förklaring är att transportstödet haft stöd från intressegrupper bland 
politiker och företag, som föredragit transportstöd framför andra företagsstöd i 
kommuner längs Norrlandskusten. Detta kan sammantaget vara drivkrafter 
bakom transportstödets avvikande utveckling när det gäller stödområdets 
utformning. Båda dessa utgångspunkter ska undersökas ytterligare i en studie av 
intressegrupperna i del IV. Innan intressegruppsstudien kan genomföras krävs 
dock att två andra aspekter på transportstödets utveckling analyseras. Först ska 
transport- respektive lokaliseringsstödets legitimeringsgrund analyseras utifrån 
respektive stöds fördelning i stödområdet. Sedan ska dessa resultat ligga till 
grund för en jämförelse mellan transportstödområdet och andra delar av landet 
när det gäller näringsstrukturens utveckling och befolkningsutvecklingen. Det 
senare perspektivet studeras i del III. 

4 En jämförelse av lokaliserings- och transportstödens utveckling 
Det torde finnas en interaktion mellan lokaliserings- och transportstödens 
utveckling och den regionala ekonomiska strukturen. Det är därför viktigt att 
stöden i analysen inte isoleras från den regionala ekonomiska utvecklingen i 
stödområdet. Lokaliserings- och transportstödens utveckling kommer därför att 

69 Lokalisering i det ordinarie stödområdet påverkar lokaliseringsstödets storlek och vilka 
andra företagsstöd som kan sökas. 
70 Se Aldskogius (1991), s. 26 och 29. 
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jämföras såväl utifrån förändringar i regelverk och politisk debatt som utifrån 
deras fördelning i stödområdet. 

Två nyckelord i Eländers studie av regionalpolitikens framväxt var jämlik-
hetsideologi och tillväxtideologi. Dessa kommer även att ligga till grund för den 
vidare analysen av lokaliserings- och transportstödets legitimeringsgrunder i 
detta avsnitt. Först kommer stödreglernas utveckling att jämföras. Sedan 
kommer regler och regelförändringar att ställas i relation till stödens motiv och 
legitimitet. Det finns både fördelar och nackdelar med denna metod. För att en 
tolkning av stödens legitimitet ska kunna göras utifrån detta material, är det 
nödvändigt att anta att förändringar i stödreglerna också avspeglar förändrade 
legitimeringsgrunder. Styrkan med denna metod är att de formella motiven för 
stöden kan ställas i relation till ibland mer implicita motiv. På så vis kan stödens 
formella utformning relateras till stödens informella ideologiska karaktärsdrag. 

4.1 Tillväxtmotiv för lokaliseringsstödet - jämlikhetsmotiv för 
transportstödet 
Både lokaliserings- och transportstöden etablerades genom riksdagsbeslut. Riks­
dagsdebatten karaktäriserades i lokaliseringsstödets fall av en planhushållnings­
diskussion, där motståndare till stödet menade att det motverkade marknads­
mekanismen, medan anhängare menade att det bidrog till att främja likvärdiga 
sysselsättningsmöjligheter i hela landet. I transportstödets fall dominerades 
riksdagsdebatten istället av frågor som vilka transportslag och varugrupper som 
borde vara stödberättigade och om stödområdets avgränsning. Inga reservationer 
gjordes mot transportstödet som sådant. Transportstödet ställdes aldrig i relation 
till samhällsekonomiska resonemang på samma sätt som i lokaliseringsstödets 
fall, kanske beroende på att företagsstödens legitimitet befästes i och med 
beslutet att införa lokaliseringsstöd 1965. Därmed var den "ideologiska isen" 
bruten och grunden lagd för att fler företagsstöd skulle kunna etableras. 

Lokaliseringsstödet är inriktat på att minska kostnader för investeringar i 
stödområdet medan transportstödet syftar till att direkt minska företagens 
driftkostnader. Detta innebär i t ransportstödets fall ett avsteg från beslutet 1964, 
då riksdagen biföll en proposition som innebar ett avståndstagande från 
driftsubventioner som regionalpolitiska åtgärder.71 Även sysselsättningsstödet, 
som också infördes 1971, innebar ett avsteg från beslutet 1964, genom att även 
detta stöd syftade till att sänka företagens driftkostnader. Det finns dock en 
skillnad; sysselsättningsstödet var till skillnad från transportstödet förenat med 
en rad inskränkningar som bland annat innebar krav på en sysselsättningsökning 
i det stödmottagande företaget för att stöd skulle utgå.72 Transportstödet har 
saknat sådana inskränkningar. Däremot är lokaliseringsstödet, i likhet med 

71 Se prop. 1964:185. 
72 Se SFS 1982:677 om regionalpolitiskt stöd. 
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sysselsättningsstödet, knutet till krav på att det stödmottagande företaget 
förändrar sin verksamhet. Dessa krav gäller till exempel nyetablering i 
stödområdet eller en ökning av antalet anställda.73 Transportstödet ställer inga 
sådana krav på de stödmottagande företagen - det utgår till alla företag som 
uppfyller vissa minimiregler för den totala fraktkostnaden.74 Detta ger 
transportstödet, ur detta perspektiv, en generell karaktär medan lokaliserings­
stödet far en mer selektiv karaktär, eftersom en enskild prövning görs innan 
utbetalning av det senare bidraget sker. Detta innebär också att lokaliserings­
stödet representerar en mer direkt form av påverkan på företagets verksamhet än 
transportstödet. Detta kan ge upphov till konflikter mellan förespråkare för 
politisk planering och förespråkare för marknadsprinciper när det gäller synen på 
företagsstödens legitimitet. 

Till skillnad från lokaliseringsstödet utgår transportstöd i efterhand till företag 
som producerat och låtit transportera en vara. Lokaliseringsstödet har i detta fall 
en indirekt effekt på den ekonomiska utvecklingen i stödområdet, eftersom 
lokaliseringsstöd till ett företag inte garanterar att en (ökad) produktion av varor 
verkligen blir av efter att stödet utbetalats. Detta kan också ha bidragit till att 
stärka transportstödets legitimitet bland såväl politiker som företagare, eftersom 
det gynnar företag som redan producerar varor, dessutom ofta för export­
marknader. 

En ytterligare aspekt är transportstödets indirekta koppling till transport­
sektorn i stödområdet. Transportstödets effekter på företagen i stödområdet är 
bland annat beroende av utbudssituationen i transportsektorn, genom att 
transportstödet påverkar priserna i transportsektorn. Detta innebär omvänt att 
transportstödet också kan ha påverkat transportsektorns utveckling i stöd­
området, till exempel genom att transportföretagen kan ta ut ett högre pris för en 
transport jämfört med en situation utan transportstöd. Transportstödet har också 
påverkat konkurrenssituationen i transportsektorn. I propositionen om transport­
stöd ansågs nämligen sjöfart inte konkurrera med transporter på lastbil och 
järnväg. I den utredning som kommunikationsdepartementet gjorde 1970, 
hävdades att avståndsfaktorn inte spelade lika stor roll för sjötransporter som för 
landtransporter.75 Sjöfarten ansågs dessutom redan vara tillräckligt sub­
ventionerad genom till exempel isbrytning. Godstransporter med flyg bedömdes 
vara av så liten omfattning att en subvention inte skulle ge någon märkbar effekt 
på den regionala utvecklingen. Med tanke på 1963 års trafikpolitiska beslut, som 
förordade en konkurrenssituation på lika villkor mellan transportslagen, framstår 
det som märkligt att sjöfart och flyg från början hölls utanför transportstödet. 
Detta tyder på att regionalpolitiska hänsyn kan ha gått före trafikpolitiska i 
transportstödets fall. En förklaring till detta kan vara att transportstödet fort­

73 Se SFS 1990:642. 
74 Se SFS 1980:803. 
75 Prop. 1970:84, s. 9 
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farande "färgades" av den tidigare trafikpolitiska traditionen att trafikpolitiken 
inte skulle vara neutral mellan transportslag, utan tvärtom också vara ett 
instrument för att styra samhällsutvecklingen på politisk väg. Genom att jämföra 
transport- och lokaliseringsstödens utveckling med hänsyn till transportstödets 
relation till transportsektorn, finns också en möjlighet att indirekt bedöma 
transportsektorns betydelse för transportstödets utveckling. 

Det finns sedan 1980-talets andra halva även organisatoriska skillnader mellan 
transportstödet och lokaliseringsstödet. Transportstödets organisatoriska hemvist 
har alltid varit på en central statlig nivå, även om olika statliga myndigheter 
handlagt ärendena under perioden 1971 till 1995. Detta har ifrågasatts. Till 
exempel förespråkade 1990 års transportstödsutredning en regionalisering av 
transportstödets hantering. Länsstyrelserna skulle fa uppdraget att sköta 
administrationen av bidraget.76 Transportstödet skulle därmed integreras med de 
övriga regionalpolitiska stödformerna till företagen, som redan hade decentra­
liserats till länsstyrelserna. Förslag i denna riktning lades i budgetpropositionen 
1991.77 Riksdagen gick dock emot huvuddelen av förändringarna.78 I samband 
med detta fördes ansvaret för transportstödet från kommunikationsdepartementet 
till arbetsmarknadsdepartementet för att där på central nivå integreras med vissa 
andra former av regionalpolitiska insatser. Transportstödet hörde tidigare till 
kommunikationsdepartementet, vilket ytterligare understryker transportstödets 
karaktär som både en trafikpolitisk och regionalpolitisk åtgärd. 

Med utgångspunkt i en distinktion mellan stödens explicita motiv och stödens 
legitimitetsgrund, visar denna jämförelse på vissa skillnader mellan 
lokaliserings- och transportstöden. Lokaliseringsstödets legitimitet tycks till 
större del vila på antagandet att stödet främjar tillväxt. Denna slutsats styrks av 
att stödet tidigt geografiskt utvidgades till hela landet och därmed fick karaktären 
av ett allmänt industristöd; alla lokaliseringar som kunde motiveras med fler 
sysselsatta kunde komma ifråga för lokaliseringsstöd. Transportstödet däremot 
tycks framför allt ha backats upp av ett jämlikhetsmotiv. Denna slutsats styrks av 
att transportstödet motiverats med att det främjar "konkurrens på lika villkor" 
med företag i andra delar av Sverige och av att stödet inte decentraliserats till 
regional nivå. Att transportstödet administrativt förblivit på en central nivå kan 
tolkas som att de relativt högre transportkostnaderna i stödområdet uppfattats 
som en generell och dessutom naturgiven nackdel och därför setts som en 
orättvis förutsättning ur ett nationellt perspektiv. Om transportstödets legitimitet 
grundat sig framför allt på jämlikhetsideologiska utgångspunkter och en idé om 
rättvisa produktionsförutsättningar utifrån ett nationellt perspektiv, kan detta ha 
motverkat en decentralisering och anpassning efter olika regionala förhållanden 
inom stödområdet. I detta fall kan transportstödets utveckling ha formats av dess 

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

4.2 Transport- och lokaliseringsstödens fördelning i st ödområdet 
En jämförelse av lokaliserings- och transportstödens utfall visar att lokaliserings­
stödet haft en relativt jämn spridning i landet, men med en tyngdpunkt i 
Norrbotten och Västerbotten under periodens senare del. Transportstödet har för 
det första endast delats ut till företag i stödområdet och för det andra 
koncentrerats i allt större utsträckning till Norrbotten och Västerbotten. Båda 
stödformerna har främst riktats till varuproducerande industri, även om 
lokaliseringsstödet på senare tid också omfattat turism. 

Transportstödets fördelning på branscher är särskilt intressant i trävaru­
industrins fall. När det gäller sågade trävaror infördes nämligen speciella regler. 
Sedan 1985 utgår transportstöd för alla sågade trävaror, även de som inte 
vidareförädlats, med undantag för produktionen vid de så kallade "bulk-
sågverken" vid norrlandskusten.79 Definitionen av bulksågverk kopplades till 
produktionsvolym och tillgång till hamn. Ett sågverk som producerade mer än 
80 000 kubikmeter sågat virke per år ansågs vara ett bulksågverk. En lista upp­
rättades 1985 över de företag som uppfyllde kraven. Detta innebär att 
transportstödet är särskilt utformat för småföretag i träindustrin, eftersom de 
stora sågverken uteslutits. Detta kan i så fall peka på en implicit målsättning med 
transportstödet; att särskilt stödja småföretag. Trävaruindustrin framstår i detta 
sammanhang som en bransch som bör studeras närmare när det gäller inflytande 
över transportstödets utveckling. 

Båda stödformerna påverkas av konjunkturens förändringar. Lokaliserings­
stödet uppvisar en särskilt stor känslighet för konjunkturläget, förmodligen på 
grund av att investeringar är särskilt konjunkturkänsliga och ofta görs med en 
tröskeleffekt när kapacitetsutnyttjandet i företaget når högsta nivån. En skillnad 
är att transportstödet utgår till alla företag som uppfyller vissa formella krav, 
medan lokaliseringsstöd beslutas från fall till fall. Därför har kostnadsutveckli­
ngen för lokaliseringsstödet kunnat styras genom att utbetalningarna avbryts när 
budgetrestriktionen uppnåtts, medan kostnaderna för transportstödet i några fall 
styrts i efterhand genom regelförändringar. Detta har skett genom att exempelvis 
förädlingskravet skärpts i vissa branscher. 

79 Transportrådets föreskrifter TPRFS 1985:14. 
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5 Spänningar i regelverket mellan regionalpolitiska och 
trafikpolitiska motiv 
Jämförelsen av lokaliserings- och transportstödets regelverk leder till två 
allmänna slutsatser: för det första har transportstödet till skillnad från 
lokaliseringsstödet även haft ett trafikpolitiskt motiv, som kommit till uttryck i 
regelverkets utformning genom dess inriktning mot att utjämna transport­
kostnader snarare än att direkt verka för sysselsättningsökningar. För det andra 
har en spänning mellan jämlikhetsmål och tillväxtmål präglat transportstödets 
utformning och utveckling. Detta har tagit sig uttryck i en motsättning i stödets 
regelverk mellan en generell utjämning av företags transportkostnader och en 
selektivitet när det gäller de transporterade varornas förädlingsgrad (se tabell 
II.5). 

Konflikten i regelsystemet mellan generella regler för beräkning av transport­
stödets storlek och selektiva avgränsningar av de varor som är berättigade för 
stöd kan kopplas till transportstödets duala karaktär som både en trafik- och en 
regionalpolitiskt motiverad åtgärd. 

Tabell II.5 Vissa karaktärsdrag i transportstödets regelverk. 

Regelverkets utformning med avseende på: 
Utjämning av transportkostnader Krav på förädling av fraktade 

varor 
• Fokuserar på transporten i sig 
• Generell utformning av reglerna 
• Regional utjämning och nationell 

integration är de övergripande 
målen 

• Trafikpolitiskt relaterad 
målsättning 

• Fokuserar på den transporterade 
varan 

• Selektiv utformning av reglerna 
• Tillväxt och sysselsättning är de 

övergripande målen 
• Regionalpolitiskt relaterad 

målsättning 
Källa: SOU 1997:94, ss. 11-29. 

I detta sammanhang har transportstödets trafikpolitiska målsättning varit att 
utjämna transportkostnaderna, medan transportstödets regionalpolitiska mål­
sättning varit att främja den regionala sysselsättningens och näringsstrukturens 
utveckling.80 Detta skiljer transportstödet från lokaliseringsstödet som vilar på 
tillväxtargument, där produktions- och sysselsättningsökningar är restriktioner 
för att stöd ska kunna utgå. Denna institutionella spänning kan i ett tidigt skede 
ha varit en initierande drivkraft bakom ett stigberoende i transportstödets fall. I 

80 Se till exempel SOU 1997:94, s. 34, för en diskussion av relationen mellan trafik- och 
regionalpolitiska motiv i transportstödets utveckling, och den trafikpolitiska propositionen 
1987/88:50, s. 15f, där trafikpolitikens målsättningar också innefattar en regional utjämning 
av transportkostnaderna. Dessa målsättningar har varit relativt oförändrade sedan 1970-talet. 
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så fall kan beslutsprocessens struktur och de regionala intressenas betydelse för 
riksdagsdebatten ligga till grund för en fördjupad analys av dessa förhållanden.81 

Jämförelsen mellan lokaliserings- och transportstödens utveckling hade som 
utgångspunkt utvecklingen av det specifika formella institutionella förhållandet, 
enligt modellen i figur 1.2. Jämförelsen har också visat att det finns skillnader 
mellan stöden när det gäller regelverkens utformning och förändring över tid. 
Innan de informella institutionella förhållandena och deras roll i besluts­
processen undersökts närmare i del IV, är det dock rimligt att först belysa vilken 
betydelse vissa strukturella drag i den regionala utvecklingen kan ha haft för att 
legitimera transportstödets införande. Detta ska studeras i nästa kapitel, där 
transportstödets stödområde ska jämföras med andra områden i landet med 
avseende på befolkningsutveckling och näringsstrukturens utveckling. Detta kan 
sprida ytterligare ljus över vilka motiv som legat till grund för transportstödets 
tillkomst och utveckling. 

81 I detta sammanhang har Dixit (1996) och David (1985) visat att beslutsprocessens struktur 
med avseende på centrala eller decentraliserade beslut är en viktig faktor bakom uppkomsten 
av stigberoende. Det kan liknas vid ett så kallat fångarnas dilemma i spelteori, där utgången 
av spelet är beroende av de institutionella nivåer där besluten fattas. 
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Del III - Transportstödet och den regionala ekonomiska 
utvecklingen 

1 Ekonomiska drivkrafter bakom transportstödets tillkomst 
I del II analyserades transportstödets tillkomst och utveckling utifrån ett tids­
perspektiv från 1960-talets regionalpolitiska reformer fram till 1995. Analysen 
fokuserade på transportstödets regler och fördelning i stödområdet i en 
jämförelse med lokaliseringsstödet. Resultaten visade att transportstödets 
regelverk utformats utifrån både trafik- och regionalpolitikens målsättningar. 
Resultaten visade också att transportstödets stödområde sedan 1986 inte 
sammanfaller med det ordinarie regionalpolitiska stödområdet. Dessutom har 
lokaliseringsstödet utvecklats till att omfatta, med vissa restriktioner, företag i 
olika branscher i hela landet, medan transportstödet fortfarande är koncentrerat 
till Norrlandslänen och till sågverksindustrin. Är detta tecken på att 
transportstödets tillkomst var institutionellt stigberoende? För att besvara denna 
fråga måste först transportstödets utveckling relateras till den regionala 
ekonomiska utvecklingen i stödområdet. Undersökningen ansluter i detta 
sammanhang till allmänintresseteorin, som diskuterades i del I, och som utgår 
från att ekonomiska regleringar införs av staten för att skydda ett ekonomiskt 
allmänintresse, där motivet är att korrigera olika former av marknads­
misslyckanden.1 Eftersom ett regionalpolitiskt relaterat motiv för transportstödet 
var att utveckla industrin i stödområdet mot högre förädlingsvärde, där de höga 
transportkostnaderna framställdes som ett "naturgivet marknadsmisslyckande" 
och ett hinder för utvecklingen, kan allmänintresseteoretiska utgångspunkter ge 
ett samhällsekonomiskt perspektiv på händelseförloppet.2 

Ifall transportstödet utvecklats enligt allmänintresseteorin kan det inte 
samtidigt vara stigberoende, eftersom transportstödet då fortlöpande anpassats 

1 Se Carlsson (1990), ss. 34-38, för en analys av allmänintresseteorins innehåll och dess 
relation till intressegruppsteorier. Allmänintresseteorins utgångspunkter har mänga exempel i 
den ekonomisk-politiska praktiken, till exempel i form av miljöskatter som ett statligt 
styrmedel i ekonomin. Teorins normativa utgångspunkter har dock övergivits i 
intressegruppsteorier, som istället betonar aktörernas egenintresse som drivkraften bakom 
ekonomiska regleringars tillkomst och utformning. 
2 Hesselborn (1974), ss. 383-387, har påpekat att relativt längre avstånd till 
avsättningsmarknader inte kan betraktas som marknadsmisslyckanden, eftersom de också 
representerar ett större resursutnyttjande. Detta har dock inte hindrat sådana argument från att 
lyftas fram av riksdagsmän i debatten om transportstödet. En intressegruppsansats är därför 
fortfarande en intressant utgångspunkt för studien, även om transportstödet inte kan betraktas 
som en korrigering av ett marknadsmisslyckande endast genom att hänvisa till längre avstånd 
till avsättningsmarknaderna. 
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efter de ekonomiska förhållandena och de regionalpolitiska målsättningarna. 
Allmänintresseteorin används därför som en "mothypotes" för att undersöka 
vilka andra drivkrafter än stigberoende som kan ligga bakom transportstödets 
tillkomst och utveckling. Ifall transportstödet inte fördelats enligt 
allmänintresseteoretiska utgångspunkter finns möjligheter att gå vidare med 
analysen av transportstödets stigberoende utveckling. För att analysera ifall 
transportstödet haft en stigberoende utveckling eller utvecklats enligt 
allmänintresseteorins premisser kommer transportstödets fördelning på företag 
att studeras och ställas i relation till den övergripande näringsstrukturen i 
stödområdet. Resultaten ska sedan jämföras med närings- och 
befolkningsstrukturen i ett antal län där företag inte får transportstöd. Ifall 
transportstödet tillkom i enlighet med allmänintresseteoretiska utgångspunkter, 
borde denna undersökning visa att transportstödet fördelats till företag på ett 
sådant sätt att näringsstrukturen i stödområdet drevs mot en snabbare 
strukturomvandling. Eftersom transportstödet motiverades med att det skulle 
stödja industriell utveckling, kan detta ställas i relation dels till sysselsättnings­
utvecklingen, dels till förändringar i näringsstrukturen och befolknings­
strukturen, som alla varit övergripande regionalpolitiska målsättningar sedan 
1964 års regionalpolitiska beslut.3 

I denna avdelning ska därför transportstödets utveckling analyseras i ett längre 
tidsperspektiv än i del II. Den ekonomiska strukturomvandlingen i det regional­
politiska stödområdet ska relateras till transportstödets regelverk och fördelning i 
ett längre tidsperspektiv. Syftet är att belysa ifall regionala ekonomiska 
förhållanden kan förklara transportstödets utformning och utveckling. Har den 
regionala ekonomiska strukturen i stödområdet bidragit till att legitimera ett 
transportstöd, jämfört med den ekonomiska strukturen i län utanför stödområdet? 
Ett institutionellt stigberoende karaktäriseras av att det institutionella 
förhållandet utvecklas i en riktning som inte är den ekonomiskt bästa lösningen 
vid en given tidpunkt. Därför är det intressant att studera de ekonomiska motiven 
för transportstödet, som de angavs i propositionstexten vid transportstödets 
etablering 1970, och analysera i vilken utsträckning de gäller för hela den 
undersökta perioden från 1970 till 1995. En jämförelse av transportstödområdets 
utveckling med utvecklingen i en region utan transportstöd kan i detta 
sammanhang belysa ifall ekonomiska strukturer i stödområdet bidragit till att ge 
transportstödet de karaktärsdrag som framträdde i komparationen med 
lokaliseringsstödet i del II. 

I ett första steg ska resultaten av tidigare studier av transportstödet fördelning 
redovisas. Dessa resultat kommer att användas för att göra ett urval av län till en 
kontrollregion som ska jämföras med transportstödområdet. Centrala områden 
att undersöka är dels vilka ekonomiska strukturer som fanns i stödområdet när 
transportstödet etablerades och vilka branscher som expanderade och dels vilka 

3 Se prop. 1964:185. 

72 



branscher som upplevde hårdnande konkurrens på marknaden. Svaren på dessa 
frågor kan belysa vilka regionala ekonomiska aktörer och ekonomiska strukturer 
som påverkat transportstödets tillkomst och utveckling. 

1.1 Är transportstödet en trafik- eller regionalpolitisk åtgärd? 
I tidigare utredningar av de regionalpolitiska företagsstöden kan man urskilja två 
utgångspunkter för att utvärdera transportstödets effekter. Antingen tas 
utgångspunkten i skillnaderna i transportkostnader för olika företag i landet eller 
så har man utvärderat transportstödets betydelse för den regionala ekonomiska 
utvecklingen. I det första fallet undersöker man antingen i vilken utsträckning 
transportstödet bidragit till att utjämna företags transportkostnader eller i vilken 
utsträckning transportstödet påverkat företagets avkastning och vinstnivå. Detta 
sker i allmänhet utifrån trafikpolitiskt relaterade målsättningar, som bottnar i att 
en viss grad av tillgänglighet ska upprätthållas i hela landet när det gäller 
transportmöjligheter.4 I det andra fallet undersöker man bidragets betydelse för 
sysselsättningsutvecklingen och för en utveckling av näringsstrukturen i 
stödområdet. Detta är relaterat till de regionalpolitiska målsättningarna.5 

I de utredningar som gjorts sedan stödet infördes 1971 finns exempel på båda 
dessa angreppssätt, även om den första inriktningen har en klar dominans. Ett 
exempel på den första typen av utvärdering finns i Närings- och 
teknikutvecklingsverkets (NUTEK) rapport Transportstödet och företagens 
ekonomi. Där hävdas att bidragets betydelse för företagen ökar ju längre norrut i 
stödområdet de befinner sig. I Värmlands, Gävleborgs och Kopparbergs län 
höjer stödet enligt beräkningarna avkastningen på det totala kapitalet med i 
genomsnitt 0,2 procentenheter. I Norrbottens och Västerbottens inland (zon 5) 
höjer stödet avkastningen med i genomsnitt 2,2 procentenheter och vissa 
speciellt gynnade branscher kan fa sin avkastning höjd med upp till 4 
procentenheter.6 Stödet hade störst betydelse för företag som producerade 
relativt lågförädlade varor, till exempel jord- och stenvaruindustrin, 
plastvaruindustrin och trävaruindustrin. För verkstadsindustrin hade stödet 
mindre betydelse. Transportstödet bedömdes därför främst stödja det befintliga 
näringslivet i stödområdet. Förmågan att stimulera nyetableringar bedömdes 
därför vara liten. Totalt sett ansåg utredningen att bidraget haft större 
förutsättning att påverka små företags ekonomiska situation, eftersom deras 
storlek kunde ge dem en svag förhandlingsposition mot transportföretagen. Den 
typ av utredningar som NUTEK:s studie representerar är intressanta när det 
gäller att finna företagsekonomiska "vinnare" bland branscher i stödområdet när 

4 Se prop. 1987/88:50, s. 15f. för huvuddragen i de trafikpolitiska målsättningarna. Dessa har 
inte ändrats i n ågot väsentligt avseende sedan 1970-talet. 
5 Se prop. 1970:75, s. 186f, för huvuddragen i de regionalpolitiska målsättningarna. 
6 Transportstödet och företagens ekonomi, R 1993:47, NUTEK 
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det gäller transportstödets utfall. Transportstödets utfall på företag i olika 
branscher kan vara en indikator på vilka företag som haft ett särskilt stort 
intresse av att transportstödet etablerades. I transportstödets fall framstår till 
exempel trävaruindustrin som en intressant bransch att studera vidare när det 
gäller att identifiera grupper med ett särskilt intresse av transportstöd. Däremot 
kan denna typ av ansatser knappast användas för att utvärdera transportstödet 
mot de regionalpolitiska målsättningarna, eftersom dessa målsättningar har 
tyngdpunkten på andra variabler än företagsekonomisk lönsamhet, nämligen 
befolkningsutveckling, sysselsättning och näringsstruktur. Eftersom transport­
stödet motiverades av regionalpolitiska målsättningar och dessa var centrala i 
riksdagsdebatten och i beslutsprocessen framstår det som en rimlig utgångspunkt 
för denna undersökning att utgå från de regionalpolitiska målsättningarna. 
Därför kommer stödområdets utveckling att undersökas med avseende på 
befolkningsutveckling, sysselsättning och näringsstruktur. Detta innebär att 
transportstödets effekt på enskilda företag inte kommer att studeras i detta 
kapitel.7 

1.2 Utgångspunkter för en jämförelse av två regioner 
Det samlade statliga företagsstödet, som fördelas i regeringens regionalpolitiska 
proposition, har från 1975 till 1991 varierat från ca 1 m iljard till ca 2 miljarder 
kronor per år i 1991 års prisnivå.8 Detta motsvarar bara några tiondels procent av 
näringslivets omsättning per år i stödområdet. Det finns därför inga skäl att vänta 
sig några stora effekter på den aggregerade regionala ekonomiska utvecklingen 
som ett direkt resultat av företagsstöden och ännu mindre av transportstödet 
enbart. Däremot kan företagsstöd väntas ha stora effekter på enskilda företag och 
avgränsade geografiska områden, eftersom de ofta riktas mot vissa branscher 
och regioner i s tödområdet. Detta påpekades också i NUTEK:s utvärdering från 
1993, där vissa sågverk i stödområdet framstod som beroende av transportstöd 
för att upprätthålla företagsekonomisk lönsamhet.9 Att identifiera tänkbara 
intressegrupper med utgångspunkt i transportstödets fördelning kommer därför 
att vara en uppgift i den komparativa studie som kvarstår att göra i denna 
avhandlingsdel, där stödområdets utveckling jämförs med utvecklingen i län 
utanför stödområdet. 

Även om en rad fallstudier kan sprida ljus över transportstödets effekter 
kvarstår frågan om hur dessa studier ska relateras till den allmänna ekonomiska 
omvandlingen i stödområdet och i landet som helhet. Svårigheten med att 
bedöma regionalpolitiska stöds effekter i stödområdet kan göra en kontrafaktisk 

7 Transportstödets effekter på enskilda företag har undersökts ett flertal gånger i andra 
sammanhang. Se NUTEK (1993a) och NUTEK (1993b). 
8 Regionalpolitiskt företagsstöd, R 1993:44, NUTEK, s. 15. 
9 Regionalpolitiskt företagsstöd, R 1993:44, NUTEK, s. 15f. 
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metod intressant. I en kontrafaktisk analys av USA:s järnvägar visade Robert 
Fogel på 60-talet att järnvägarna inte var en oundgänglig förutsättning för 
fortsatt ekonomisk tillväxt.10 Fogel ville med hjälp 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 nästan samma 
samhällsekonomiska kostnad. Fogel lanserade social savingbegreppet som ett 
verktyg i den kontrafaktiska analysen. Social saving definierades av Fogel som 
skillnaden mellan kostnaden för att transportera en viss mängd gods en viss 
sträcka vid ett givet årtal och den alternativa kostnaden för att transportera exakt 
samma gods exakt samma sträcka vid samma årtal men utan järnvägar. Social 
savingansatsen stödjer sig på neoklassisk teori, det vill säga på möjligheten att 
beskriva samhällsekonomin kvantitativt med matematiska formler för 
produktionsfunktioner och efterfrågefunktioner (cliometrics).n Kritiken mot 
ansatsen har främst gällt både validiteten och reliabiliteten i tillvägagångssättet, 
men också angreppssättet i sig. Liksom Fogel ville nyansera uppfattningen om 
järnvägarnas betydelse för den ekonomiska utvecklingen kan hans metodologi­
ska ansats ge nya perspektiv på transportstödets roll i ett regionalt ekonomisk-
historiskt perspektiv. Däremot finns inom ramen för denna undersökning inte 
möjlighet att applicera Fogels breda och tidskrävande ansats med matematiska 
modeller och en neoklassiskt baserad kontrafaktisk metod. Det är däremot inom 
det möjligas gräns att jämföra transportstödområdets utveckling med en 
kontrollgrupp bestående av län utanför stödområdet, med utgångspunkter i en 
kontrafaktisk frågeställning: varför fick inte länen i kontrollgruppen ett 
transportstöd - eller motsvarande form av subvention - i de fall de hade en 
liknande utveckling av befolknings- och näringslivsstrukturen? Detta ger 
möjlighet att ställa frågor om utvecklingen i stödområdet utan att gå via en 
analys byggd på matematiska modeller.12 Det är i detta perspektiv intressant att 
undersöka ifall transportstödet systematiskt fördelats till vissa företag och 
branscher, medan det är mindre intressant att mäta effekten på enskilda företag. 
Genom att fastställa de ekonomiska förhållanden som karaktäriserar transport­
stödområdet under perioden före och efter transportstödet kan de ekonomiska 
strukturernas inflytande på de politiska besluten belysas. I detta sammanhang 
kommer transportstödets fördelning på företag att jämföras med närings­
strukturen i hela stödområdet. Dessutom kommer transportstödets fördelning när 
det gäller transporter av råvaror, insatsvaror och konsumentvaror att undersökas. 

10 Se Robert Fogels klassiska arbete "Railroads and American economic growth : essays in 
econometric history", 1964. 
11 O vanstående resonemang bygger på en artikel av Robert Fogel där 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. 
12 E n liknande komparativ ansats använde Heckscher när han studerade järnvägamas betydelse 
för Sveriges ekonomiska utveckling. Heckscher jämförde dä utvecklingen i stationsorter med 
utvecklingen i länsdelar utan järnväg. Se Heckscher (1907). 
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Det senare är nödvändigt för att bedöma ifall transportstödet kan bedömas 
påverka näringsstrukturens utveckling i stödområdet. Ifall transportstödet 
huvudsakligen subventionerat transporter av produkter avsedda för 
konsumentledet med en fördelningsgrad som avviker från näringsstrukturen i 
stödområdet som helhet, kan detta tyda på att transportstödet bidragit till att ge 
stödområdets näringsliv ett omvandlingstryck mot mer förädlade varor. Detta 
skulle i så fall tyda på att transportstödet infördes enligt allmänintresseteorins 
premisser och inte enligt intressegruppsteorins. 

En kombination av komparativ och kontrafaktisk metod kan på så sätt ge en 
ytterligare dimension till analysen av transportstödets utveckling. Däremot finns 
inte möjlighet att inom ramarna för en sådan metod avgöra i kronor och ören 
eller befolkningssiffror vilka direkta effekter transportstödet haft i stödområdet. 
Syftet är istället att ge en bild av på vilket sätt och på vilka nivåer regionalpolitik 
och regionala ekonomiska förhållanden interagerar över en längre tidsperiod, 
utan att behöva mäta styrkan i varje led av denna påverkan; det senare låter sig 
heller knappast göra med rimliga krav på mätresultatens noggrannhet. 

En drivkraft som inte ska förringas i detta sammanhang är framväxten av 
EU:s inre marknad och flera regionalpolitiska program på EU-nivå, som utövar 
ett förändringstryck mot svensk regionalpolitik sedan EES-avtalet ratificerades 
1990. Detta förändringstryck gäller dock regionalpolitiken i stort. Till exempel 
har stödområdets utformning för samtliga företagsstöd anpassats efter EU:s 
glesbygdsdefinition.13 Det finns i detta sammanhang en möjlighet att studera hur 
olika regionalpolitiska åtgärder svarar mot detta förändringstryck. EU:s 
institutioner och EU:s roll i den regionalpolitiska beslutsprocessen kommer 
därför att betraktas som en exogent given förutsättning för hela den svenska 
regionalpolitiken. EU:s regler för regionalpolitik kommer därför att studeras 
djupare i avdelning IV, men lämnas utanför analysen i denna del av 
undersökningen. 

Komparationen bör utgå från de regionalpolitiska målsättningarna, som 
betonade såväl sysselsättning som industriell utveckling, i betydelsen högre 
förädlingsgrad i företagens produktion och ett mer differentierat näringsliv i 
stödområdet. Först kommer näringsstrukturens utveckling och befolknings­
utvecklingen att beskrivas på en nationell nivå över en längre period från 
sekelskiftet för att ge en allmän bakgrund till utvecklingen i stödområdet och i 
länen i kontrollgruppen. Därefter kommer stödområdet och kontrollgruppen att 
jämföras med avseende på urbaniseringsgrad, relativ arbetslöshet och närings­
struktur. I nästa steg jämförs antalet lastbilar per industriarbetare i stödområdet 
och i kontrollgruppen för att ge en bild av transportsektorns relativa storlek, 
eftersom transportstödet också kan ha en påverkan på transportsektorns utbud, 
samtidigt som det även kan ligga i transportföretagens intresse att det finns ett 
transportstöd. Avdelningen avslutas med en diskussion om vilka ekonomiska 

13 SOU 1997:94, s. 37. 
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och politiska drivkrafter som kan vara centrala för att förklara transportstödets 
utveckling. 

2 Befolkningsutveckling och näringsstruktur i och utanför 
transportstödområdet 
Transportstödområdets ekonomiska utveckling ska först sättas in i ett nationellt 
perspektiv när det gäller näringsstruktur och sysselsättning. Sedan sekelskiftet 
har andelen sysselsatta i jordbruk, skogsbruk och på senare tid även i 
industrisektorn minskat i landet som helhet. Istället har tjänstesektorn med 
privata och offentliga tjänster haft en snabb tillväxt, som i grunden förändrade 
stödområdets ekonomi under efterkrigstiden, vilket framgår av tabell III. 1. 

Tabell III.l Andel sysselsatta i ekonomins huvudsektorer i hela landet 1900-
1990 i procent. 

År Jordbruk och 
skogsbruk 

Industri och 
hantverk 

Service och 
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 3,4 29,0 67,6 

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

Det är naturligtvis så att en beskrivning av enbart industrisektorn inte kan ge en 
riktig bild av de ekonomiska förhållandena i stödområdet. Däremot är 
industrisektorns utveckling särskilt intressant i denna uppsats, eftersom de 
regionalpolitiska företagsstöden med fa undantag varit riktade mot denna del av 
ekonomin. Industrisysselsättningen har ofta varit i fokus för företagsstöden och 
där finns stora regionala skillnader. De orter som haft möjlighet att expandera 
servicesektorn, framför allt storstäderna, har kunnat behålla en hög syssel­
sättningsnivå trots en minskande andel sysselsatta i industrin. Alla län utom 
storstadslänen har under 1900-talet ökat sin andel sysselsatta i industrin jämfört 
med riksgenomsnittet. Tabell III.2 visar det procentuella över- respektive 
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underskottet i industriell sysselsättning i en jämförelse mellan tre grupper av län, 
bestående av storstäder, skogslän och övriga län. Skogslän är i denna tabell 
Norrbotten, Västerbotten, Västernorrland, Jämtland, Värmland och Kopparberg. 
Storstadslän är Stockholm, Malmöhus och Göteborg/Bohuslän.14 

Tabell III.2 Procentuella över- respektive underskott i industriell 
sysselsättning för tre länsgrupper 1910-1990. Procentenheter. 

1910 1920 1930 1940 1950 1960 1970 1980 1990 
Skogslän -12 -12 -12 -13 -9 -5 0 +2 +3 
Storstadslän +29 +21 +20 +2 -3 -6 -16 -27 -31 
Övriga län -10 -6 -4 +4 +7 +7 +14 +15 +17 
Källa: Söderberg & Lundgren (1982), s. 44, samt Statistisk årsbok 1995. 

De län som innefattas i kategorin skogslän motsvarar i stort sett länen i det 
regionalpolitiska stödområdet. Av tabell III.2 framgår att skogslänen, som tillhör 
det regionalpolitiska stödområdet, fram till 1970 har en mindre andel sysselsatta 
i industrin än gruppen övriga län. Detta innebär att skogslänens utveckling skiljer 
sig åt med avseende på industrisysselsättningen, genom att den före 
transportstödets tillkomst är lägre än för riksgenomsnittet och lägre än för 
gruppen övriga län. Detta kan ha varit ett motiv för att särskilt stödja industri­
utveckling i stödområdet vid transportstödet tillkomst. I undersökningens nästa 
led ska dock jämförelsen avgränsas till att omfatta ett mindre antal län i och 
utanför stödområdet, för att analysen ska kunna fördjupas. 

2.1 Geografiskt perifera regioner i norr o ch i sy d 
Ett avgörande steg i denna analys är naturligtvis urvalet av de län som transport­
stödområdet ska jämföras med. Länen i kontrollgruppen bör väljas så att även de 
är relativt perifera ur transportsynpunkt, för att en rimlig jämförelse ska kunna 
göras med transportstödområdet. Dessutom bör urvalet styras av de regional­
politiska målsättningar som låg till grund för transportstödets tillkomst. Länen i 
kontrollgruppen bör därför också likna stödområdet när det gäller befolknings­
utveckling, sysselsättning och näringsstrukturens sammansättning. Nilsson har 
visat att sydöstra Sverige, och särskilt länen Kalmar och Kronoberg haft en 
långsammare ekonomisk och befolkningsmässig utveckling än riksgenom­
snittet.15 Enligt Nilsson växte under tiden från 1800-talets mitt till 1950-talet 
kustlänen i västra Sverige delvis på bekostnad av kustlänen i östra Götaland. 
Detta syns tydligt i en jämförelse av urbaniseringsgraden, som i detta fall mäts 
som andelen stadsbefolkning av den totala tätortsbefolkningen, där särskilt 

14 Kategorierna är hämtade från Söderberg & Lundgren (1982), s. 44. 
15 Nilsson (1989), s. 233ff. Se även Kåpe (1999), ss. 50-55. 
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Kalmar, men också Skaraborg framstår som förlorare i jämförelse med västra 
Götaland och Mälardalsregionen (se figur III. 1). 

Figur III.l Den tredjedel av länen med högsta andelen stadsbefolkning av 
den totala tätortsbefolkningen 1900-1950. 

Källa-, Nilsson (1989), s. 233. 

Denna utveckling bekräftas i en studie av Dan Bäcklund som visar att den "norra 
periferin", som i grova drag motsvaras av dagens transportstödområde, sedan 
sekelskiftet haft en relativt liten nedgång i befolkningsandel jämfört med den 
"södra periferin", där Kalmar, Kronoberg och Skaraborg ingår.16 Med utgångs­
punkt i de regionalpolitiska målsättningarnas fokus på befolknings- och 
sysselsättningsutvecklingen, framstår därför regionen östra Götaland med länen 
Kalmar, Kronoberg och Skaraborg som lämplig att jämföra länen i transport­
stödområdet med. Städernas långsamma tillväxt i denna region, som Nilsson 
visat på, kan dessutom vara en indikator på strukturproblem liknande de i det 
regionalpolitiska stödområdet när det gäller sysselsättning och befolknings­
utveckling. Naturligtvis finns det också stora skillnader mellan dessa regioner. 
En sådan skillnad är de stora naturtillgångar i form av malmfälten och skogen, 

16 Bäcklund (1999). 
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som finns i stödområdet och som förmodligen varit ett viktigt argument - om än 
aldrig explicit i propositionstexter - för att motivera transportstöd, eftersom ett 
sådant stöd bidrar till att upprätthålla en tillgänglighet till dessa nationellt viktiga 
naturresurser. 

En ytterligare aspekt är de större städernas ofördelaktig placering ur 
kommunikationshänseende i östra Götaland. I W estlunds studie av transportnät­
verkens betydelse för de mellanstora städernas tillväxt framstår Kalmar som 
särskilt utsatt, med låg tillgänglighet jämfört med andra mellanstora städer i 
Götaland och Svealand.17 Detta visar att regionen östra Götaland har en relativt 
perifer position ur transportsynpunkt jämfört med södra Sverige som helhet. 
Westlund har dessutom visat att låg tillgänglighet till transportnätverk varit en av 
orsakerna till svagare industriell utveckling i en region, även om denna faktor 
minskar i betydelse en bit in på 1900-talet.'81 kontrollgruppen bör även län som 
passeras av stambanan och därmed relativt tidigt knöts till ett nationellt 
transportnätverk finnas med som en kontrast till Skaraborg och Kalmar. Därför 
bör även Kronoberg tas med i jämförelsen. 

I denna jämförelse kommer transportstödstödområdet att avgränsas till att 
omfatta de två län som mottagit den största andelen transportstöd, nämligen 
Västerbotten och Norrbotten. Denna avgränsning görs för att renodla kompara-
tionen; eftersom transportstödet konstruerades för att särskilt stödja stödområ­
dets norra delar, har dessa två län fått mest stödpengar och därför kan man anta 
att transportstödets effekt varit störst i Norr- och Västerbotten. 

2.2 Befolkningsutveckling och näringsstruktur i fem län 
Befolkningsutvecklingen i g lesbygd har länge varit ett centralt problemområde i 
den regionalpolitiska debatten. Här gäller det att bedöma i vilken utsträckning 
krav på att "hela landet ska leva" har gällt också i t ransportstödets fall, med stöd 
i den faktiska utvecklingen när det gäller befolkningsandelar och industri­
sysselsättning. När det gäller befolkningsutvecklingen på länsnivå finns en 
nedgång för samtliga fem län i den komparativa studien, men med en tids­
förskjutning. Norrbotten och Västerbotten far en nedgång från 1950-talet, medan 
Kalmars, Kronobergs och Skaraborgs andelar minskar under hela 1900-talet, 
vilket framgår av tabell III.3. 

Norr- och Västerbotten har även en relativt stark position jämfört med 
kontrollgruppen när det gäller skatteunderlagets storlek uttryckt i skattekronor 
per länsinvånare. 

17 Westlund (1992), ss. 63-65. 
18 W estlund (1992), ss. 144-153. 
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Tabell III.3 Befolkningsandelar på länsnivå 1910 -1990 i procent. 

År Norrbotten Väster­
botten 

Kalmar Kronoberg Skaraborg 

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 3,4 3,4 3,6 2,4 3,8 
1950 3,4 3,3 3,4 2,2 3,5 
1960 3,5 3,2 3,1 2,1 3,3 
1970 3,2 2,9 3,0 2,1 3,2 
1980 3,2 2,9 2,9 2,1 3,2 
1990 3,1 2,9 2,8 2,1 3,2 
Källa: SOS Folkräkningen 1910-1960, samt SOS Folk- och bostadsräkningen, 1970-1990. 

Norr- och Västerbotten placerar sig i detta sammanhang över riksgenomsnittet, 
där särskilt Norrbotten har ett relativt stort skatteunderlag per invånare under 
perioden 1950 till 1995 (se tabell III.4). Skattekronor per länsinvånare ger i detta 
sammanhang en generell bild av den ekonomiska situationen på länsnivå. 

Tabell III.4 Skattekronor per länsinvånare 1950-1995. Riksgenomsnitt = 
100. 

År Norrbotten Västerbotten 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 
Källa-, Statistisk årsbok, 1950, 1960, 1970, 1990 och 1995. 

Däremot kan stora skillnader finnas mellan kommuner i samma län, vilket torde 
vara fallet i Norr- och Västerbotten.19 Enligt Söderberg & Lundgren har 
Norrland tillsammans med storstadsregionerna ända sedan 1800-talet haft ett 
försprång mot övriga landet när det gäller den regionala lönenivån, vilket 
avspeglas i att skatteunderlaget blir relativt större i dessa områden. Skillnader i 

19 Söderberg & Lundgren (1982), s. 20ff. 
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skatteunderlag avspeglar också skillnader i näringsstruktur mellan Norr- och 
Västerbotten och länen i kontrollgruppen, där sydöstra och västra Götaland kan 
karaktäriseras som traditionella låglöneområden. 

Skillnader i skatteunderlag på kommunnivå kan också vara en förklaring till 
att Norrbotten både har ett stort relativt skatteunderlag och en hög relativ 
arbetslöshet (jämför tabell III.4 och tabell III.6), eftersom relativt industriali­
serade "gruvkommuner" som Kiruna höjer genomsnittslönen i länet samtidigt 
som arbetslösheten är relativt hög i kommuner med mindre andel industrier. Att 
regionen i Götaland haft en relativt långsam ekonomisk omvandling får stöd av 
att Kalmar, Kronoberg och Skaraborg har en relativt låg andel stadsbefolkning 
på länsnivå, vilket framgår av tabell III.5. Flera av länen placerar sig under 
riksgenomsnittets urbaniseringsgrad, även om Kalmar hade en relativt hög 
urbaniseringsgrad vid periodens början på 1940 och 1950-talet, medan nivån 
närmar sig Kronobergs och Skaraborgs mot slutet av perioden. 

Tabell III.5 Andel av folkmängden i städer 1940 - 1950 respektive tätorter 
1960-1990 i procent. 

År Norr­ Väster­ 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 för 1940 och 1950 bygger på en annan tätortsdefinition (städer) och är därför 
inte jämförbara med övriga år. 
Källa: Statistisk årsbok för respektive årtal. 

Utifrån det relativa skatteunderlaget och urbaniseringsgraden framstår det som 
om länen i kontrollgruppen och inte Norr- och Västerbotten borde tillhöra det 
regionalpolitiska stödområdet. Denna bild nyanseras dock när fler faktorer 
analyseras. Exempelvis har Norr- och Västerbotten högre relativ arbetslöshet än 
länen i kontrollgruppen, vilket framgår av tabell III.6. Detta torde vara en viktig 
faktor bakom dessa läns starka ställning i regionalpolitiken. Men vilka faktorer 
kan ligga bakom kontrollgruppens relativt låga arbetslöshet? Enligt Nilsson sker 
under perioden efter 1930 en omflyttning av befolkningen i Götaland från de 
östra till de västra delarna av regionen.20 Nedgången i befolkningsandel för länen 
i östra Götaland, som framgår av tabell III.3, kan därför ha bidragit till a tt hålla 
ner de relativa arbetslöshetssiffrorna för dessa län. Detta är en viktig skillnad 

20 N ilsson (1989), s. 237f. 
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jämfört med förhållandena i Västerbotten och Norrbotten, eftersom dessa län har 
betydligt större avstånd till de expansiva storstadsregionerna under denna period. 

Tabell III.6 Relativ arbetslöshet 1965 -1995. 

År Norrbotten Väster­
botten 

Kalmar Kronoberg Skaraborg 

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 är 1.0 
Källa: SCB:s arbetskraftsundersökningar, AKU. 

Länen i kontrollgruppen hade en relativ tillbakagång i befolkningsandelar under 
betydligt längre tid än länen i stödområdet. De blev ändå inte föremål för några 
mer omfattande regionalpolitiska åtgärder. Detta är anmärkningsvärt eftersom de 
tidiga regionalpolitiska målsättningarna betonade den regionala befolknings­
utvecklingen lika mycket som sysselsättningsutvecklingen i industrin. Norr- och 
Västerbottens relativa befolkningsnedgång sammanfaller i tid med den period 
när regionalpolitiken införs. Man kan lätt tro att länen i kontrollgruppen bara 
hade "dålig timing" när regionalpolitiken infördes; ifall regionalpolitiken införts 
40 år tidigare hade kanske länen i kontrollgruppen blivit placerade i stödområdet 
istället för norrlandslänen. Så enkelt är det knappast. Under 1950- och 1960-
talen var de regionala problemen av ett annat slag i stödområdet än i kontroll­
gruppen. Den relativa arbetslösheten, som vid denna tid var högre i stödområdet 
än i länen i kontrollgruppen, kan vara en orsak till att länen i kontrollgruppen 
inte innefattades i stödområdet, trots långvarig nedgång i befolkningsandelar. 

En anledning till att länen i kontrollgruppen inte kom att innefattas i 
stödområdet kan vara de uppköp av privata järnvägar som staten genomförde 
under 1940-talet. Karl-Gösta Alvfors påpekar att riksdagsmän och ledar­
skribenter i sydöstra Sverige var relativt aktiva bakom krav på förstatliganden.21 

Alvfors tycker sig se en gräns i södra Sverige för motståndet mot förstatligandet, 
där västsvenska intressen, till exempel riksdagsmän och länsstyrelser, var 
tveksamma till inlösen av enskilda järnvägar medan motsvarande östsvenska 
intressen var mer positiva. Detta berodde förmodligen på att de enskilda 
järnvägarna i Västsverige i allmänhet var mer lönsamma, medan enskilda 
järnvägar längs den sydöstra kusten hade ekonomiska svårigheter.22 En relativt 
stor andel av järnvägarna i till exempel Kalmar län var dessutom smalspåriga 
och bedömdes vara viktiga för det regionala transportsystemets funktion.23 Ett 

21 S e Alvfors (1977), ss. 91-95. 
22 Alvfors (1977). ss. 91-95. 
23 SOS Järnvägar 1952, s. 34f. Se även Andersson-Skog (1993), ss. 136-141 
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argument för staten att ta över enskilda järnvägar var därför att upprätthålla en 
viss standard på det regionala transportsystemet. När det första beslutet om aktiv 
regionalpolitik togs 1952 hade staten redan satsat resurser på att köpa upp 
järnvägar i sydöstra Sverige, för att stödja den regionala utvecklingen. Länen i 
kontrollgruppen hade alltså redan fatt ett "transportstöd" genom förstatligandet 
av olönsamma bandelar. Detta kan ha påverkat viljan att på 1950- och 1960-
talen satsa ytterligare regionalpolitiska medel i denna region, och kanske framför 
allt med inriktning mot just transportsektorn. Från 1970 fick dock även dessa län 
del av vissa regionalpolitiska medel, när det blev möjligt för företag i hela landet 
att söka lokaliseringsstöd. Detta visar vilka komplexa ekonomiska och politiska 
förhållanden som kan finnas bakom regionalpolitikens utformning i olika 
regioner i landet. 

Sysselsättningen i industrisektorn har länge stått i fokus för de regional­
politiska målsättningarna. Till exempel har lokaliserings- och sysselsättnings­
stöden varit förknippade med krav på ökad sysselsättning, i praktiken i industrin, 
för att de ska utgå. Tabell III.7 visar att andelen anställda i industrisektorn i de 
undersökta länen följer den allmänna utvecklingen för grupperna skogslän och 
övriga län i tabell III.2. Det vill säga att Norr- och Västerbotten under hela 
perioden 1900 till 1990 har en relativt mindre andel anställda i industrisektorn än 
kontrollregionen. Båda regionerna uppvisar dock en liknande allmän trend, med 
en topp för industrisysselsättningen på 1960-talet och en minskande andel 
därefter. 

Jämfört med den nationella utvecklingen framstår länen i kontrollgruppen som 
avvikande med en mot slutet av perioden relativt stor andel av arbetskraften i 
industrisektorn. Det är anmärkningsvärt att transportstödet infördes med motivet 
att stimulera den industriella utvecklingen i stödområdet, trots att andelen 
sysselsatta i industrin i dessa län varit nära riksgenomsnittet under perioden 
1970-1990. Däremot kan den stora andelen industrisysselsatta i länen i 
kontrollgruppen vara en förklaring till att dessa län inte fått några fasta 
regionalpolitiska åtgärder riktade mot deras industrisektor. Dessa län har aldrig 
räknats till det regionalpolitiska stödområdet trots deras svaga befolknings­
utveckling, en utveckling de delar med länen i stödområdet. 

Regionalpolitiken, som infördes med motiven att stärka industrisyssel­
sättningen och utveckla näringslivet i stödområdet, har riktats mot de län som 
haft svagast utveckling av andelen industrisysselsatta. Utifrån detta perspektiv 
förefaller regionalpolitikens inriktning ge stöd åt en allmänintresseteoretisk 
ansats, eftersom de regionalpolitiska åtgärderna i praktiken också riktats mot 
industrisektorn. 
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Tabell III.7 Sektorsandel för industrisektorn i hela riket samt i Norrbotten, 
Västerbotten, Kalmar, Kronoberg och Skaraborg 1900,1950,1960,1970 
och 1990 i procent. 

År Norr­ Väster­ 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 länsbefolkningen för 1910 och 1950, övriga årtal är andel av yrkesverksam 
länsbefolkning. Industrisektorn innefattar i detta sammanhang verkstadsindustri, 
malmbrytning och byggnadsindustri. 
Källa: SOS Folkräkningen 1910,1950 och 1960, samt SOS Folk- och bostadsräkningen, 
1970 och 1990. 

En ytterligare aspekt är den politiska debatten om de så kallade "flyttlassen" 
under 1960-talet. Utflyttningen från Norrland uppmärksammades mer i den 
politiska debatten än utflyttningen från länen i kontrollgruppen. Detta gäller 
dock den allmänna regionalpolitikens inriktning. Frågan är ifall en allmän­
intresseansats passar in också på transportstödets tillkomst. Detta ska undersökas 
i nästa avsnitt, genom att transportstödets fördelning analyseras i Norr- och 
Västerbotten, med utgångspunkter i den tidigare jämförelsen av befolknings­
utveckling och näringsstruktur. 

2.2 Transportstödets fördelning i No rrbotten och Västerbotten 
Ett första steg är att bedöma vilken omfattning transportstödet haft på företags­
nivå i Norr- och Västerbotten. Av tabell III.8 framgår att transportstödet per 
industriarbetare i Norr- och Västerbotten ökat kraftigt uttryckt i fasta priser. Från 
1971 till 1995 mer än tredubblas stödet till Norrbotten och mer än fyrdubblas 
stödet till Västerbotten. 

Tabell III.9 visar de 5 största stödmottagarna 1989. Samtliga företag i tabell 
III.9 finns i stödzon 4, det vill säga i Norr- och Västerbottens kustkommuner. 
Transportstödets fördelning på län och stödzon beror både på stödets 
konstruktion, som ger ett högre bidrag för transporter till och från Norr- och 
Västerbotten, samt på näringslivets sammansättning i respektive län och stödzon. 
Flera stora exportinriktade företag i stödzon 4 har gett ett stort genomslag för 
stödet i respektive län. De flesta stora stödmottagarna är dessutom verkstads­
industrier. 
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Tabell III.8 Transportstöd per industriarbetare i Norrbotten och 
Västerbotten 1971,1977,1982,1988,1995. Kronor i 1971 års prisnivå. 

År Norrbotten Väster­
botten 

1971 221 265 
1977 357 482 
1982 359 531 
1988 495 686 
1995 728 1149 
Källa: NUTEK:s transportstödsdatabas. 

Förutom Seskarö trä år 1995 finns inga trävaruföretag bland de fem företag som 
får störst stödbelopp. I del II påp ekades dock att trävara- och verkstadsindustri 
generellt fick ca en tredjedel var av transportstödet, dock med vissa årliga 
variationer. I tabell III.9 framgår dock att två verkstadsföretag, Volvo lastvagnar 
i Umeå samt S SAB i Luleå, svarat för en relativt stor andel av transportstödet 
till denna bransch. Dessa företag kommer att studeras i intressegruppsstudien i 
del IV, eftersom de kan antas ha ett särskilt stort intresse av transportstödet. 

Tabell III.9 De fem största stödmottagarna 1985,1989 och 1995. 
Transportstöd i miljoner kronor, löpande priser. 
1985 1989 1995 
Företag Mkr Företag Mkr Företag Mkr 
SSAB, Luleå 16,0 Volvo lastvagnar, 

Umeå 
14,4 Volvo lastvagnar, 

Umeå 
31,1 

Volvo lastvagnar, Umeå 8,7 SSAB, Luleå 9,5 SSAB, Luleå 12,7 
Kema Nord AB, 5,5 Scania AB, Luleå 6,9 Scania AB, Luleå 8,1 
Sundsvall 
SAAB-Scania AB, 3,6 Boliden AB, Skellefteå 5,3 Seskarö trä AB, 5,5 
Södertälje Seskarö 
Boliden AB, Skellefteå 3,3 Nobel industrier AB, 

Sundsvall 
6,8 IKEA svenska AB, 

Sundsvall 
5,1 

Anm: Urval av årtal har styrts av källmaterialets tillgänglighet. 
Källa: SOU 1990:73, Transportstöd, s. 21., samt NUTEK:s transportstödsdatabas, 1985 och 
1995. 

De fem största mottagarna av transportstöd har erhållit mellan ca 15 procent 
(1989) och ca 18 procent (1985) av det totala utbetalade transportstödet för åren 
1985, 1989 och 1995. Med tanke på att över 1000 företag varje år fått 
transportstöd indikerar detta att transportstödet är starkt koncentrerat till de 
största stödmottagarna och att dessa befinner sig i den stödzon som överens­
stämmer minst med det regionalpolitiska stödområdets utformning. Denna 
fördelning styrks av diagram III. 1, som visar transportstödets fördelning på 
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samtliga stödmottagande företag efter stödbeloppets storlek. En stor andel av 
bidraget har gått till ett fatal företag. Transportstödet hade sin starkaste 
koncentration under 1970-talet för att mot periodens slut fördelas något jämnare. 
Detta kan till viss del förklaras av den inflationseffekt som finns inbyggd i 
diagram III. 1, men det kvarstår ändå att transportstödet mot slutet av perioden 
fortfarande är koncentrerat till en relativt liten andel av de stödmottagande 
företagen. 

Diagram III.l Andel stödmottagande företag efter stödbeloppets storlek 
1971,1977,1989 och 1995. Andel företag i procent, stödintervall i tusentals 
kronor. 
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Källa: Transportstödsdatabasen, NUTEK. 

De 50 största bidragsmottagarna fick år 1995 mer än halva bidraget, medan 1370 
företag delade på den andra hälften. Samtidigt fick 319 företag mindre än 10 000 
kr i bidrag per år.24 Transportstödet är alltså ojämnt fördelat på de stödmottagan­
de företagen, men är det också ojämnt fördelat med avseende på de stödmot­
tagande företagens storlek? NUTEK: s undersökning från 1993 visar att trans­
portstödet är ojämnt fördelat även andel av företagets omsättning. Detta beror på 
att företag som producerar relativt lågförädlade varor, exempelvis sågverk och 
jord- och stenvaruindustri, generellt också har en större transportkostnadsandel 
av sin totala omsättning. I sådana fall kommer transportstödet att motsvara en 

24 NUTEK:s transportstödsdatabas, 1995. 
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större andel av företagets omsättning.25 Detta kan knappast förenas med ett 
allmänintresseperspektiv på transportstödets utformning, eftersom motivet för 
transportstödet var att främja industriell utveckling, och inte att underlätta för 
företag med lågt förädlade produkter att upprätthålla sin konkurrenskraft. Detta 
tyder på att transportstödets praxis skiljer sig från transportstödets formella 
regionalpolitiska målsättningar. 

Skillnaden mellan transportstödets målsättningar och praxis när det gäller 
fördelning på företag kan belysas genom att den regionala struktur­
omvandlingens och det svenska konjunkturlägets betydelse för transportstödets 
tillkomst analyseras på branschnivå. Här bör särskilt skogsindustrin fokuseras, 
eftersom denna industri avviker när det gäller relationen mellan förädlingskravet 
i stödets målsättningar och en praxis för stödets fördelning. 

Skogsindustrin i Sverige genomgick stora förändringar under efterkrigstiden. 
Norrlands andel av de sysselsatta i skogindustrin minskade kraftigt under 1950-, 
1960- och 1970-talen.26 Delar av skogsindustrin flyttade från Norrlands inland 
till norrlandskusten och till landets södra delar för att komma närmare de stora 
avsättningsmarknaderna.27 När det gäller sågverksindustri minskade andelen 
anställda vid sågverk i de fyra nordligaste länen från knappt 16 procent till drygt 
13 procent mellan 1950 och 1970.28 Det huvudsakliga motivet för att inkludera 
sågade trävaror i transportstödet (sågade trävaror ansågs på ett tidigt stadium 
vara en relativt lågt förädlad vara som inte borde få transportstöd) var att 
motverka transport av rundvirke och stimulera till regional vidareförädling av 
trävaror i stödområdet.29 Därför kan man säga att transportstödets utformning 
delvis motiverades av branschspecifika förhållanden, med en inriktning mot att 
dämpa skogsindustrins konjunktur- och strukturproblem. Detta argument 
förekom dock inte när transportstödet etablerades 1970. 

Transportstödets fördelning på transportslagen lastbil och järnväg speglar 
förändringar både på transportmarknaden och i bidragets konstruktion. Det 
skedde en snabb övergång från stöd av huvudsakligen järnvägsfrakter till stöd av 
huvudsakligen lastbilsfrakter under framför allt 1970-talet. År 1995 svarade 
lastbilsfrakter för ca 75 procent av transportstödet.30 Eftersom lastbilar ofta är 
mer konkurrenskraftiga än järnväg vid frakt av mer förädlade varor och vid 
frakter på kortare avstånd, kan denna förändring avspegla att transportstödet idag 
i mindre utsträckning går till frakt av varor med låg förädlingsgrad.31 Samtidigt 
har lastbilarna börjat konkurrera med järnvägen även på längre avstånd när det 

25 Transportstödet och företagens ekonomi, R 1993:47, NUTEK, s. 15. 
26 Söderberg & Lundgren (1982), s. 43f. 
27 Se Björklund (1998). 
28 SOS Industri, 1950 och 1970. 
29 Prop. 1981/82:30, s. 3 
30NUTEK:S transportstödsdatabas, 1995. 
31 Se Krantz (1972), ss. 100-103, för en diskussion om lastbilars och järnvägars ställning på 
transportmarknaden under efterkrigstiden. 
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gäller mindre förädlade varor som till exempel timmer, vilket snarare tyder på att 
transportstödets fördelning på transportslag avspeglar näringsstrukturen i 
stödområdet. En viktig förklaring till denna fördelning är att transportstödets 
regelverk förändrades i en riktning som gynnade transporter på lastbil när stödet 
till järn-, stål och pappersmassaindustrin slopades i slutet av sjuttio- och början 
av åttiotalet. Men detta är inte den enda tänkbara förklaringen. Det är i detta 
sammanhang intressant att analysera antalet lastbilar per anställd i industri­
sektorn i stödområdet, eftersom denna fördelning kan kopplas till 
produktivitetsutvecklingen i industrisektorn. Ifall antalet lastbilar per industri­
anställd ökar, kan det tyda på att produktionen per anställd ökat även i industrier 
som får transportstöd. Industriproduktionen i Norr- och Västerbotten framstår 
som mer transportintensiv, mätt som antal lastbilar per anställd i industrisektorn, 
än i kontrollgruppens län, vilket framgår av tabell III. 10. Detta kan bero på att 
transporterna i Norr- och Västerbotten är mer inriktade mot skrymmande 
produkter, som timmer och andra råvaror, än transporter som utförs i kontroll­
gruppens län. Detta styrks av att antalet lastbilar per anställd i gruv- och 
industrisektorn mot slutet av perioden är nästan dubbelt så stort i Norr- och 
Västerbotten som i kontrollgruppens län, enligt tabell III. 10. Dessutom ökar 
skillnaderna efter 1970, då transportstödet införs. 

Här spelar förmodligen skillnader i regional näringsstruktur en stor roll. 
Gruvindustrin och framför allt skogsbruket i Norr- och Västerbotten är beroende 
av omfattande lastbilstransporter av malm och timmer, vilket förmodligen ligger 
bakom att Norr- och Västerbotten får ett relativt stort antal lastbilar per gruv-
och industriarbetare. 

Tabell III. 10 Lastbilar i trafik per tusen gruv- och industriarbetare i 
Norrbotten, Västerbotten, Kalmar, Kronoberg och Blekinge län 1940-1995. 

År Norrbotten Väster­
botten 

Kalmar Kronoberg Skaraborg 

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 
Källa-, Statistisk årsbok 1940-1970, sedan SOS (k) 1980-1995. 

I nästa steg ska transportstödets fördelning analyseras utifrån en ansats med 
utgångspunkter i allmänintresseteori. Kan transportstödets tillkomst och för­
delning i stödområdet förklaras av den ekonomiska strukturen i stödområdet i e tt 
jämförande perspektiv? Frågan är i detta fall om transportstödets fördelning kan 
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förklaras utifrån en samhällsekonomisk rationalitet och utifrån de övergripande 
regionalpolitiska målsättningarna. 

3 Formades transportstödet av ett ekonomiskt allmänintresse? 
Hittills har transportstödets regelverk och fördelning på företag i stödområdet 
analyserats utifrån stödområdets näringsstruktur och befolkningsutveckling. 
Detta har sedan ställts i relation till utvecklingen i en grupp län utanför 
transportstödområdet. Syftet har varit att avgöra ifall transportstödets formella 
institutionella utveckling, som analyserades i del II, indikerar ett stigberoende-
förlopp, eller om stödets utveckling kan förklaras utifrån ekonomisk förändring 
och en allmänintresseteoretisk ram. I avhandlingens första del definierades tre 
kriterier för att förekomsten av stigberoende skulle kunna anses vara fastställd. 
Ett första kriterium för stigberoende är att det institutionella förhållandet 
fortlever när andra samhällsekonomiskt bättre och välkända alternativ existerar. 
Ett andra kriterium för stigberoende är att nya institutionella förhållanden 
uppstår med en bibehållen praxis på det reglerade området. Ett tredje kriterium 
för stigberoende är att ett institutionellt förhållande ges en ny legitimitet genom 
att intressegrupper framför nya motiv för det.32 Tyder transportstödets fördelning 
på företag i stödområdet på att transportstödet varit stigberoende, eller räcker det 
med en allmänintresseteoretisk ram för att förklara transportstödets fördelning? 

Ifall drivkrafterna bakom transportstödet var relaterade till ett ekonomiskt 
allmänintresse, där motivet varit att främja ekonomisk tillväxt och en ökande 
sysselsättning i stödområdet, borde detta kunna observeras bland annat i 
transportstödets fördelning på företag i stödområdet. Ifall transportstödet tillkom 
i enlighet med allmänintresseteoretiska utgångspunkter, borde transportstödet ha 
fördelats till företag på ett sådant sätt att industriell utveckling och sysselsättning 
främjades, i enlighet med regionalpolitiska målsättningar. För att avgöra ifall 
stödområdet hade särskilda förutsättningar för att fa transportstöd i et t nationellt 
perspektiv gjordes en jämförelse av stödområdets näringsstruktur med en annan 
del av landet. Resultaten tyder på att transportstödet haft en relativt stark grund i 
stödområdets näringsstruktur och rika tillgång på naturresurser. En relativt stor 
del av transportstödet har fördelats till företag i de så kallade basnäringarna, som 
traditionellt varit karaktäristiska för stödområdets näringsstruktur, trots att 
målsättningarna med stödet varit att främja industriell utveckling. Tidigare 
studier har i detta sammanhang dessutom visat att transportstödet varit mest 
betydelsefullt för företag som transporterar relativt oförädlade varor.33 

Transportstödet kan därför betraktas som ett konserverande stöd med avseende 

32 Detta kriterium på stigberoende diskuterades i avdelning I. 
33 Se NUTEK (1993a) och NUTEK (1993b). Utredningarna konstaterar att transportstödet 
sannolikt inte bidragit till att utveckla industristrukturen i stödområdet, utan snarare verkat 
konserverande på densamma, genom att transportstödet - allt annat lika - gynnar transporter 
av lågförädlade varor. 
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på näringsstrukturen i stödområdet. Det återstår alltså att förklara varför 
förädlingskravet, som användes för att avgränsa transportstödet till vissa 
varugrupper, i praktiken utformats så att en relativt stor del av transportstödet 
riktats till den traditionella råvaruorienterade industrin och till transporter av 
relativt lågförädlade varor. Här framstår transportstödet till trävaruindustrin som 
ett tydligt exempel på hur förädlingskravet i praktiken inte styrt transportstödet 
till företag med relativt hög förädlingsgrad. Detta avspeglas också i att 
transportstödet inte fördelats mellan branscher enligt deras totala 
förädlingsvärde. Ifall industribranschernas relativa förädlingsvärde avspeglats i 
transportstödets fördelning mellan dessa branscher hade trävaruindustrins andel 
av det totala transportstödet varit betydligt lägre, vilket visades tidigare i denna 
avhandlingsdel. Trafikpolitiska målsättningar, som betonat en generell utjämning 
av företagens transportkostnader, kan i detta sammanhang ha överordnats 
regionalpolitiska målsättningar, som istället betonat ökad regional sysselsättning 
och en utvecklad näringsstruktur. Det återstår dock att påvisa i en aktörsstudie att 
dessa argument verkligen förekom i beslutsprocessen om transportstödet, vilket 
kommer att studeras i del IV. Först ska dock vissa slutsatser dras om 
transportstödets formella institutionella förhållande, som kan ligga till grund för 
den fortsatta undersökningen. I detta sammanhang är interaktionen mellan det 
formella institutionella förhållandet och transportstödets praxis av särskilt 
intresse, medan aktörsnivån kommer att studeras i nästa avhandlingsdel. 

Relationerna mellan institutionell lösning, praxis och intressegrupper kan 
beskrivas som i t abell 111.11, som bygger på den modell som konstruerades i del 
I. Det finns en avvikelse mellan transportstödets formella regelverk och dess 
praxis, som sammanfattas i tabell III. 11. Transportstödets regelverk har haft 
både tillväxtideologiska och jämlikhetsideologiska utgångspunkter, medan 
transportstödets praxis snarare formats i linje med jämlikhetsideologiska 
utgångspunkter, som bland annat inneburit att förädlingskravet åsidosatts när det 
gäller sågverksindustrins varor. Ifall transportstödet i praktiken syftat till att 
främja vidareförädling borde transportstödet dels ha fördelats så att det inte 
främjat transport av relativt oförädlade varor och dessutom fördelas så att det 
avspeglar industribranschernas totala förädlingsvärde i stödområdet. Transport­
stödet strider mot båda dessa antaganden, eftersom det både främjat transport av 
relativt förädlade och relativt oförädlade varor. Transportstödets tillkomst och 
utformning kan alltså inte förklaras enbart utifrån ekonomiska drivkrafter och en 
allmänintresseteoretisk ansats med grunder i tillväxtideologiskt relaterade 
målsättningar. 
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Tabell 111.11 Stigberoende relationer mellan praxis, intressegrupper och 
formella institutionella lösningar. 

Tidpunkt 1970 års riksdagsbeslut 

• 
Formell institutionell lösning Transportstödet etablerades. Regelverket 

utformas med avseende på både trafik- och 
regionalpolitiska målsättningar. Detta 
analyserades i avdelning II. 

• 
Intressegrupper Intressegruppernas formering vid 

transportstödets tillkomst och fortsatta 
utveckling. Ska studeras vidare i avdelning 
IV. 

• 
Regionalpolitisk praxis Jämlikhetsideologiskt relaterad praxis. 

Transporstödet används för att utjämna 
transportkostnader, medan sysselsättnings-
och tillväxtmotiv i praktiken underordnas. 
Detta ger en koncentration av transportstödet 
till sågverk, som dock strider mot stödets 
formella regionalpolitiskt relaterade 
målsättningar om att främja industriell 
utveckling. 

En slutsats av detta förhållande är att en aktörsstudie är nödvändig för att 
ytterligare belysa drivkrafterna bakom transportstödets utveckling. Trävaru­
industrin framstår som intressanta att studera i den fortsatta undersökningen, 
eftersom de som stödmottagare inte passar in i en allmänintresse teoreti sk ansats. 
Eftersom sjöfarten från början stängdes ute från transportstöd, vilket indirekt 
gynnade SJ och de privata åkerierna på transportmarknaden, torde även 
intressegrupper i transportsektorn vara intressanta att studera närmare. I detta 
sammanhang är SJ, sjöfarten och de privata åkerierna särskilt intressanta aktörer. 
Även riksdagsmännens agerande i frågan om transportstöd bör studeras 
tillsammans med de statliga tjänstemän som administrerade transportstödet. 
Detta kan relateras till den klassiska "järntriangeln" i intressegruppsteori, som 
brukar användas för att analysera tillkomsten av regleringar som strider mot 
allmänintresseteoretiska utgångspunkter. Ett sådant aktörsperspektiv kan därför 
ytterligare belysa drivkrafterna bakom transportstödets tillkomst och utveckling 
och bidra till att svara på frågan om det bakomliggande motivet verkligen var att 
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främja industriell utveckling genom att kompensera för långa avstånd, vilket 
varit det explicita motivet i propositionstexterna, eller om transportstödet drevs 
fram av betydligt mer komplexa ekonomiska och politiska motiv. I aktörsstudien 
kan dessutom en intressegruppsteoretisk ram, med utgångspunkt i den ovan 
beskrivna järntriangeln, ställas mot en tolkning av transportstödets stigberoende 
utveckling, med utgångspunkt i de tre kriterier som tidigare definierats, för att 
föra analysen ett steg vidare mot en diskussion av drivkrafterna bakom 
stigberoende. 
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