Jérgen Hermansson & PerOla Oberg

Vad kan vi lara
av Arbetslivsfonden?

Arbetslivsfonden — den stérsta enskilda arbetsmiljésatsningen nagonsin
och samtidigt ett forvaltningspolitiskt experiment — var en tillfallig myndig-
het som betonade snabbhet och effektivitet men som tummade pa rétts-
sakerheten. Fack- och arbetsgivarerepresentanter ékade myndighetens
fértroende inom sina organisationer, men knappast bland évriga med-
borgare. Sociologiskt inriktad organisationsldra domineras av icke-rationa-
listiska inriktningar, inte minst i Norden. Men denna studie visar att dven
beslutsprocesser som vid en férsta betraktelse ter sig icke-rationella, mycket
val kan férstas inom ramen for ett rationalistiskt perspektiv.

Under f6rsta halvan av 1990-talet genom-
fordes i Sverige en av virldens storsta sats-
ningar pd att forbidttra arbetsmiljon. En
nyinrittad myndighet, Arbetslivsfonden
(ALF), fick ansvaret att administrera om-
kring elva miljarder kronor. Dessa medel
kom frén en sirskild arbetsgivaravgift som
oronmirktes f6r dindamadlet. Avgiften togs
ut under en kort period och redan frin
borjan var det sagt att Arbetslivsfonden bara
skulle verka sa linge pengarna rickte.
Hindelseférloppet innehéller flera mark-
liga inslag. ALF inrittades for att forbdtera
diliga arbetsmiljger. Men detta var en bi-
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effekt av férhandlingar i parlamentet om
dtgirder mot verhettning. Trots sprudlande
entusiasm frdn byrdkraternas sida under
arbetets ging, var flera av dem lika glada
nir myndigheten lades ner. Allt skedde i en
rasande fart. Inom fem 4r hade man delat
ut pengarna, packat ihop och flyttat ur alla
lokaler.

Hela detta vildiga projekt var i flera avse-
enden ett intressant experiment. Det har
dirfor varit foremal for en omfattande ut-
virderingsverksamhet dir bland annat resurs-
anvindning och effekter p& arbetsmiljon stétt
i centrum (se von Otter 1997). Det finns
emellertid dven andra erfarenheter av pro-
jektet som dr virda att ta tillvara. Dels bér vi
forsoka ldra oss ndgot av den beslutsprocess
som ledde fram till denna vildiga arbets-
miljosatsning. Dessutom finns det anledning
att nirmare studera hur myndigheten arbe-
tade nir den fordelade de elva miljarderna.
ALF var nimligen dven ett forvaltnings-
politiskt experiment. Férutom att det redan
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frin borjan var bestimt att myndigheten
efter bara ndgra ar skulle liggas ner, experi-
menterades med nya beslutsformer for att
fordelningen av medel skulle ske s& snabbt
och smidigt som méjligt.

Den hir artikeln behandlar siledes till-
komsten av ALF och dess verksamhet ur
ett sidant statsvetenskapligt perspektiv.’
Hur kom det sig att denna vildiga satsning
kom till stdind och hur ska vi virdera
myndighetens procedurer for att fordela
pengarna? Forst besvaras frigorna om vem
som hade makten 6ver tillkomsten av ALF
och om beslutsprocessen kan betraktas som
rationell. Den rationalism som stir i for-
grunden dr metodologisk, dvs vi forsoker
inte virdera om besluten i efterhand ska
betraktas som kloka eller ”bra”. Var friga
giller i stillet om hindelseforloppet kan for-
klaras av att vissa aktdrer gjorde medvetna
(rationella) val, eller om slumpen och oéver-
vigda standardlosningar spelade en av-
gorande roll. Frigan stills mot bakgrund
av att det framfor allt inom organisations-
forskningen blivit vanligt att pastd att "de
flesta beslutsprocesser uppvisar klara irra-
tionella drag” (Brunsson 1998, s 44). Diir-
efter avhandlas ndgra centrala aspekter av
ALFs verksamhet. Vilken roll spelade arbets-
marknadsorganisationerna i ALFs styrelser?
Hur péverkades effektiviteten, servicen och
rittssakerheten? Var det en lyckad tanke att
tidsbegrinsa myndighetens livstid? Det
overgripande problem som vir studie av
ALF ir tinkt att belysa giller mojligheten
av politiskt reformarbete och styrning, vilket
ytterst sett handlar om forutsittningarna for
en fungerande demokrati.

ALFs tillkomst

Den svenska ekonomin i slutet av 1980-talet
priglades av “krisartad” 6verhettning. Det

stora problemet var inte, som under 1990-
talet, arbetsloshet, utan brist pd arbetskraft.
Mot den bakgrunden lade den socialdemo-
kratiska regeringen fram ett ekonomiskt
dtstramningspaket i april 1989. Det hand-
lade om att kyla av ekonomin, sirskilt i de
allra mest expansiva omridena.
Regeringen mdtte genast motstand. Var-
ken arbetsmarknadens parter eller opposi-
tionen var speciellt fortjusta. LOs ord-
forande Stig Malm beskyllde i sitt Férsta
maj-tal sina partikamrater i regeringen for
att tillfoga léntagarna allvarliga frostskador.
Regeringen hade riknat med stdd frin Folk-
partiet, men dirav blev intet. Efter ett inten-
sivt forhandlingsspel sirskilt i finansutskottet,
som d4 leddes av den fore detta arbets-
marknads- och justitieministern Anna-Greta
Leijon, blev deti stillet s smaningom Center-
partiet som gick regeringen till métes. I
denna uppgérelse lanserades en helt ny idé.
Som en del i dtstramningen skulle arbets-
givarna — dock inte bénderna — betala in
en avgift till en sdrskild fond. Dessa medel
skulle sedan anvindas for rehabilitering av
arbetsskadade och for att ldngsiktigt for-

1. Det skriftliga underlaget till artikeln bestar av
offentligt tryck (propositioner osv) och arkiv-
material fran bl a Centralarkivet, Riksarkivet och
Riksdagen. Berdkningar av handlaggningstid m m
grundar sig pa ALFs administrativa datasystem,
System-ALF, som tillgéngliggjorts av SSD. Dessutom
grundar sig undersokningen pa tre olika enkat-
undersdkningar: En till samtliga lansdirektorer (30
svar =77 procent), en till samtliga regionala
styrelseledaméter (195 svar = 76 procent) och en
till ett urval av féretag och myndigheter som
ansokte om bidrag (852 svar = 66 procent av
urvalet). Vi har genomfért 15 egna intervjuer
férutom ett stort antal intervjuer som gjorts av
forfattare till de atta enskilda studentrapporterna
inom projektet. Fér utforligare redovisning av
resultat, beligg och metodval, se Oberg m fl 1999.
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bittra miljén inom arbetslivet. Det hand-
lade sdledes om att kombinera en kortsiktig
dtgird som begrinsade efterfrigan med en
mer langsiktig dtgird i syfte att 6ka utbudet
av arbetskraft. Idén lag vil i linje med tankar
som samtidigt forfiktades av ddvarande
AMS-chefen Allan Larsson.

Finansutskottets foérslag hamnade hos
Arbetsmiljokommissionen, men utan att
den redan pagiende utredningen gavs nigra
tilliggsdirektiv. Efter John-Olle Perssons
tragiska bortging i en flygolycka fungerade
statssekreteraren i arbetsmarknadsdeparte-
mentet Ulf Westerberg som tillférordnad
ordférande, och denne tycks helt sonika ha
tagit med sig uppdraget frin departementet
till kommissionen. I slutet av hésten 1989
nir kommissionen lade fram ett delbetin-
kande med férslag om rehabiliterings- och
arbetsmiljdinsatser, diribland inrittandet av
en ny tillfillig myndighet, var det emeller-
tid Anna-Greta Leijon som basade 6ver ut-
redningen. Regeringens omedelbara dtgird
var att tillsitta en organisationskommitté
med uppgift att precisera den framtida myn-
dighetens uppbyggnad och verksamhet.
Enmansutredningen bestod av den till-
tinkta chefen f6r den kommande myndig-
heten, AMS-chefen Allan Larsson.

ALF var siledes tinkt att bli Allan Lars-
sons fond. Men en regeringskris kom emellan.
[ februari 1990 avgick Kjell-Olof Feldt och
Allan Larsson inkallades i dennes stille for
att ta hand om landets finanser. An en ging
fick Ulf Westerberg trida in. Nir Arbetslivs-
fonden inrittades i april 1990 hade Ulf
Westerberg sjilv utformat forordningen for
den myndighet han sedan under fem &r
skulle komma att leda.

Vem hade makten?

Om man pa formella grunder jimfor med
en normal parlamentarisk beslutsprocess, ir

det egentligen bara frénvaron av en remiss-
omging som i detta fall indikerar att farten
var uppskruvad. Granskar vi hur deltagandet
fordelade sig mellan olika typer av aktorer
och institutioner framtrider dessutom en
anmirkningsvird detalj. Regeringen, berérda
myndigheter och intresseorganisationer tog
aktiv del i beredningsprocessen, men riks-
dagen och oppositionspartierna var diremot
helt frinvarande i denna fas. Detta kan tyckas
miirkligt, eftersom det ursprungligen var just
iriksdagen, och inte minst pd grund av oppo-
sitionspartiernas motstdnd, som idén om en
arbetsmiljdavgift Sver huvud taget fordes upp
pé dagordningen. Men nir detta vil var gjort
kopplades séledes oppositionen bort. Av-
gorande for denna hindelseutveckling var ett
par sammanlinkade omstindigheter eller
faktorer.

Den forsta faktorn var att regeringen inled-
ningsvis dverlit det utredningsuppdrag den
fatt av riksdagen till en redan pagdende utred-
ning, Arbetsmiljokommissionen. Detta var
en naturlig dtgird, sirskilt om man 6nskade
handla raskt. Det var dessutom ett forfarande
som var naturligt givet ridande praxis inom
svensk arbetsmarknads- och arbetsmiljo-
politik. Genom att 6verldta beredningen till
Arbetsmiljokommissionen &verlit man till
stor del ansvaret till arbetsmarknadens par-
ter.” Kommissionen hade nimligen en pa-
tagligt korporativ sammansittning: Sex av
kommitténs sju ledamater var representanter
for arbetsmarknadens parter.

Det bér emellertid understrykas att den
socialdemokratiska regeringen hirmed inte
inldt sig pd ndgot politiskt risktagande. Den
mest betydelsefulla posten inom kommis-

2. Detta ligger helt i linje med praxis inom svensk
arbetsmarknadspolitik, se Rothstein 1992 och
Hermansson 1993.
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sionen, ordférandeskapet, hade socialdemo-
kratin hela tiden kontroll 6ver, forst genom
John-Olle Persson, sedan genom Ulf Wes-
terberg och i slutskedet genom Anna-Greta
Leijon. Men ocksd flera av de andra leda-
moterna var socialdemokrater eller hérde
hemma inom arbetarrérelsen. Aven med
TCO-representanten frinriknad var de bdda
socialdemokraterna tillsammans med de tva
LO-foretridarna i majoritet. Ocksd detta
var helt i enlighet med ridande praxis.
Arbetsmarknadspolitiken, i vid bemirkelse,
har sedan linge betraktats som nist intill
en egen angelidgenhet for arbetarrdrelsen.
Detta var givetvis storande for oppositionen,
men systemet syntes ha varit sd invant att
man nistan inte ens reagerade.

Faktum ir att hela beslutsprocessen domi-
neras av tre personer, samtliga mer eller
mindre framtridande socialdemokrater:
Allan Larsson, Anna-Greta Leijon och Ulf
Westerberg. Med dessa tre personer i blick-
finget skulle historien om ALFs tillkomst
se ut ungefir s3 hir:

Det tidigare mingériga statsradet, bland
annat arbetsmarknadsminister, Anna-Greta
Leijon var ordférande i det utskott som i
maj 1989 slutligen férde forhandlingarna
mellan Centern och regeringen i hamn.
Hon hade ett dokumenterat intresse for
arbetsmiljofrigor och hir tillkom sjilva idén
om en arbetsmiljdavgift, vilken var grunden
for den fond som senare bildades. Bollen
spelades sedan i juni efter riksdagens beslut
over till Arbetsmarknadsdepartementet dir
Ulf Westerberg var statssekreterare. Inom
departementet pagick sedan tidigare en
limplig utredning, Arbetsmiljokommis-
sionen. P4 grund av att dess ordférande for-
olyckades fick Westerberg for en tid sjilv
leda utredningen, men under hésten 1989
tillkallades Leijon som ny ordférande.
Kommissionen tog hjilp av flera experter,

ddribland AMS-chefen och den fd metall-
ckonomen Larsson. Redan efter ndgra mé-
nader kunde kommissionen 6verlimna ett
forslag till arbetsmarknadsdepartementet,
ddr Westerberg for sin ministers rikning
svarade for att regeringen kunde ligga en
proposition i december samma 4r. For att
snabbt kunna bygga upp den nya myndig-
heten tillsattes inom departementet en orga-
nisationskommitté. Nar AMS-chefen Lars-
son tillkallades som sakkunnig var det i
praktiken klart att han ddrmed ocksa var
patinkt som den nya myndighetens forste
chef. Omstindigheterna gjorde att han i
stillet blev finansminister, men under sin
korta tid som presumtiv ALF-chef hann han
med att dra pd sig hiftig kritik frén Arbets-
miljskommissionens ordférande Leijon.
Som ersittare till Larsson, som sakkunnig
men dirmed idven som ALF-chef, tridde
didrefter Westerberg in. ALF blev sist och
slutligen i méngt och mycket Ulf Wester-
bergs myndighet.

Den andyafaktorn var det faktum att LO
direkt tog initiativ i beredningsarbetet. Inte
heller detta var sirskilt anmirkningsvirt,
eftersom LO sedan nigra ar tillbaka hade
en egen arbetsmiljdutredning som omedel-
bart kunde aktiveras for just denna nya upp-
gift. Genom att i ett tidigt skede markera
sin instillning, som f6r 6vrigt lag i linje med
Allan Larssons idéer, bidrog LO till att fixera
de alternativ som ansdgs vara relevanta. Dir-
igenom lyckades LO fi igenom en kon-
struktion av den nya myndigheten som lig
i linje med fackforeningsrorelsens 6nskemal.
Sirskile giller det de fackliga organisatio-
nernas inflytande 6ver fondens verksamhet
pa alla nivaer. Med ndgra undantag — ALF
blev en egen myndighet och den fick en
inbyggd tidsbegrinsning — fick ALF en
uppbyggnad som kan avlisas redan i den
idéskiss LO presenterade i juni 1989.

Arbetsmarknad & Arbetsliv, drg 6, nr 4, vintern 2000

252



Vad kan vi ldra av Arbetslivsfonden?

Vad siger dd denna beslutsprocess om
makten over forvaltningspolitiken? Vi har
redan noterat ett par kinnetecken. Oppo-
sitionen var nist intill frinkopplad under
beredningen di alternativen preciserades.
Det enda undantaget hir var att Centern
regelbundet hélls underrittade om vad som
dgde rum inom Arbetsmarknadsdeparte-
mentet. Den andra iakttagelsen ér att sdvil
politiker (regeringen) som organisationsfore-
tridare (sirskile LO) och byrakrater (GD-
gruppen, en grupp generaldirektérer med
Allan Larsson i spetsen) var delaktiga i
beredningsarbetet. Bortsett frin en smirre
incident — skdrmytslingen mellan Leijon
och Larsson — kan det ocksd konstateras att
dessa aktorer gick i takt.? Det hade 6ppnats
en ny mojlighet som alla var beredda att
utnyttja for i stort sett samma dndamal.

Vi kan saledes tala om att ALF skapades
inom ramen for ett nitverk av aktdrer som
innefattade bade politiker, organisationsfore-
tridare och representanter for centrala myn-
digheter. Detta kan och bor emellertid kvali-
ficeras. Det nidtverk som hir var aktivt var
pa sitt och vis det minsta méjliga tinkbara.
Det avgorande inflytandet ldg i hinderna pa
en mycket liten grupp aktérer, som forenades
genom sin hemvist inom arbetarrirelsen.
Sjilva det riksdagsbeslut som foregick inrit-
tandet av den nya myndigheten var helt odra-
matiskt. Det verkar som om oppositionen
hade brint allt sitt krut dret innan. P4 varen
1990 kunde dirfér den socialdemokratiska
regeringen med hjilp av Centern enkelt lotsa
igenom sin proposition i riksdagen. Reger-
ingen hade genom ett skickligt férankrings-
arbete dtererdvrat det herravilde man slarvat
bort i den inledande fasen av beslutsprocessen.

Rationalitet, rutin eller slump?

Fragan dr dd om detta hindelseférlopp bist
forstds som en rationell process eller om den

blir mer begriplig utifrin ett icke-rationa-
listiskt perspektiv. Lt oss forst kort forklara
vad vi menar med dessa skilda perspektiv
och hur de ska kunna jimféras med var-
andra.

Vir tanke ir att det rationalistiska per-
spektivet bér ges en betydligt mer sofisti-
kerad och nyanserad utformning in vad
kritikerna erbjuder. Den traditionella bilden
av politik som rationellt handlande piminner
om en naiv planhushéllarmodell. Man
tinker sig da att en aktor fattar ezz beslut
for att uppnd ezz enda mal. Om inte resul-
tatet Sverensstimmer med ndgon enskild
aktors mal, konstateras att det inte gir att
forstd vad som hinde utifrdn en analys av
aktorernas val av handlingsalternativ. Vi vill
istillet framhalla att idén om rationellt age-
rande mycket vil liter sig forenas med en
forestillning om politik som inbegriper flera
aktorer, ett stort antal mer eller mindre
sammanhingande beslut och en mangfald
av effekter eller mél som alla bér beaktas.
Ett beslut kanske inte terspeglar ndgon en-
skild aktors 6nskemal, men kan forstis om
man tar hinsyn till att det dr ett resultat av
flera kompromisser mellan minga aktorer.
Figur 1 illustrerar skillnaden mellan den
enklare (orealistiska) modellen och den ut-
gangspunkt som ligger till grund for var
analys.

3. Mojligen kan man havda att LO i stérre utstrack-
ning betonade och éven fick igenom sina krav pa en
decentraliserad och obyrakratisk organisation,
medan Allan Larsson fick igenom att det behévdes
en helt ny myndighet. Vi vet ocksa att det férekom
kontakter mellan Organisationskommittén (Allan
Larsson) och LO (Rolf Lindh). Av punkt 3 i "An-
teckningar fran sammantrade 1990-02-14 med
LOs miljérad” framgar exempelvis att Allan
Larsson till Rolf Lindh uttryckt 6nskemal om att fa
med ndgon fran LO-ledningen i fondens styrelse.
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Figur 1. Den rationalistiska analysmodellens uppbyggnad.

En aktor som fattar >
ett beslut, vilket ger £
en enkel effekt == flera effekter

Flera involverade aktorer (i ett spel) fattar
flera beslut samtidigt eller vid olika tidpunkter (historia) med

Analysmodellen bor dessutom preciseras sd
att den rationalistiska forklaringen i gor-
ligaste man blir ett #inkbart empiriskt re-
sultat. Det skall ocksa vara méjligt att dra
den motsatta slutsatsen, att aktdrerna 6ver
huvud taget inte valde pé ett medvetet sitt,
utan snarast agerade rutinmissigt eller var
tvungna att utféra en handling som de
strukturella omstindigheterna mer eller
mindre entydigt pekade ut. Men édven det
andra alternativet, att hindelseférloppet i
huvudsak var slumpmassigt bestimt, skall
pa motsvarande sitt i princip kunna vara
en empiriskt grundad slutsats.

Rationalismen fungerar hir som ett slags
mattstock, som ett instrument for att identi-
fiera avvikelser. Om de icke-rationalistiska
teorierna skall ha en rimlig chans att hivda
sig mdste vi pa forhand precisera vad slags
foreteelser som ska konfirmera det ena eller
andra synsittet. Vi har preciserat tvd sidana
avgorande test. Den ena avser att klargora
hur man ska kunna filla ett avgérande
mellan rationalism och institutionaliserad
rutin, medan den andra testen soker att
ringa in det som skiljer rationalism frin
slumpmiissighet.

Idén om rutin eller stigberoende, som
det heter inom nyinstitutionell teori, kan
uppfattas pd olika sitt. Det kan avse att
aktorerna fortsitter att trampa pé i gamla
fotspar utan att jverviiga andra alternativ.
En hel del av vart vardagsbeteende kan for-
modligen hinféras hit. Denna tanke ir
ocksé enligt vir mening kirnan i James
March och Johan P Olsens (1989, 1995)
variant av nyinstitutionalism. Men i littera-

turen om ~path-dependency” beskrivs dven
rationalistiska varianter av stigberoende utan
att forfattarna uppmirksammar skillna-
derna. Vi menar att det ir viktigt att hilla
dessa isir (jfr Magnusson & Ottosson 1998).
Grinsdragningen mellan rationalism och
rutin/stigberoende handlar ytterst om fore-
komsten av aktsrer som har mél och gor
overviganden. En rationellt handlande
aktor funderar alltsd 6ver vilka handlings-
alternativ som har bista méjligheterna att
forverkliga de uppstillda malen och wviljer
medvetet det alternativ han tror ir bist. En
person som handlar pa rutin féljer den upp-
trampade stigen utan att Sverviga vare sig
mél eller alternativa vigval, man gér “som
man alltid har gjort”.

Ett helt annat problem ir att skilja ratio-
nalismen frin det slumpmissiga, det senare
representerat av den ”Garbage Can-modell”
som i bérjan av 1970-talet lanserades av
March och Olsen tillsammans med Charles
Cohen (1972). Deras idé ir att beslutsfat-
tande i komplexa organisationer bist kan
forstds om vi tinker oss separata strommar
av problem, l6sningar, deltagare och val-
mojligheter. Besluten formas av att dessa

4. Stigberoende kan for det andra betyda att
aktorerna har dvervdagt att byta spar, men funnit att
detta inte dr praktiskt majligt. Man skulle dartill, for
det tredje, kunna tinka sig situationer dar vissa
aktorer vill byta spar, men att nagot slags intresse-
koalition blockerar ett sadant byte eller, for det
fiarde, situationer dar man vervéger att byta spar
men avstdr fran det eftersom man finner att "det
gamla” trots allt dr béttre.
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strémmar av en slump linkas samman. Men
dven hir — vid dtskillnaden mellan rationa-
lism och slump — handlar grinsdragningen
om att empiriskt kunna faststilla fore-
komsten av aktorsoverviganden, dvs med-
vetna val av handlingsalternativ. Idén om
sadant meningsfullt handlande framtrider
sdledes som ett distinkt tredje perspektiv
som skiljer ut sig frén bide strukturell deter-
minism och slumpmissighet med hjilp av
ett och samma kriterium.

Hur kan vi da bist forstd beslutspro-
cessen vid inrittandet av Arbetslivsfonden?
Till en bérjan tycks det som om Garbage Can-
teorins betoning av olika strommar som
lever sitt eget liv parallellt med varandra
utan att egentligen métas, 4r en bra meta-
for for detta skeende. Avgérande for hur vi
ska virdera denna tanke dr hur den preci-
seras. Enligt Garbage Can-modellens fore-
sprikare handlar det om sgparata strommar
av problem, 18sningar, deltagare och valmaj-
ligheter. Med tanke pa vad som faktiskt
hinde dr dock detta inte ndgon rimlig tolk-
ning, dtminstone inte av just den hir be-
slutsprocessen. Deltagarna flét inte forbi pa
nagot obegripligt sitt. Det var en timligen
stabil uppsittning aktdrer som deltog i de
olika faserna. Inte heller valméjligheterna
kan rimligen beskrivas som slumpmissigt
forbipasserande strommar.

Visst kan man tala om flera strommar
som flét omkring men de innehaller savil
problem som l8sningar, och inom varje
strom agerade aktdrerna i allra hogsta grad
rationellt. En sidan stréom var forknippad
med den ekonomiska politiken. En andra
strom dir savil problemidentifiering som
forslag till 16sningar diskuterades var arbets-
miljostrommen. Parallellt med diskussio-
nerna om arbetsmiljé framfordes idéer om
dtgirder for att forbdttra rehabiliteringen.
Det ir svért att identifiera ndgon enskild

strdm som innehdll enbart utformandet av
politiska f6rslag, 4ven om den f6rvaltnings-
politiska strémmen ligger nira en sidan
beskrivning. De politiska stromningarna
var, som alltid, minga. Men en intressant
strom som kan identifieras vid denna tid
innebar att forutsittningarna for samarbete
mellan Centern och Socialdemokraterna var
bittre dn de varit pd mycket linge. Inom
varje sddan strom identifierades ett speci-
fikt problem som man s6kte en 16sning pa.
Aktdrerna hade identifierat och formulerat
mél som fyller de krav man stiller pa (be-
grinsat) rationella aktdrer, de visste vad de
ville, varfér och ungefir vad som borde
goras dt det. En bittre metafor for detta ér
diirfor att tala om skilda men var for sig
sammanhéllna diskurser.

Lett forsok att vidareutveckla och precisera
Garbage Can-modellen har John Kingdon
(1984) lanserat tanken om ”policy-windows”.
Idén dr att det plotsligt kan 6ppna sig en
mdjlighet att knyta samman de olika strom-
marna. Ofta, men inte alltid, 4r det tillfallig-
heter som ger denna majlighet for strom-
marna att 16pa samman. Nir det giller
beslutsprocessen kring Arbetslivsfonden 4r
Kingdons idé om ett pltsligt 6ppet policy-
window mycket triffande. Det var en hel
del tillfilligheter som spelade in i besluts-
processen, men det bér samtidigt betonas
att det fanns plats for en rad “entreprens-
rer”, personer som upptickte det 6ppna
fonstret och medvetet sdg till att olika
strdmmar l8pte samman. Strémmarna hade
formodligen aldrig flutit samman om inte
aktdrer hade ombesorjt detta.

Det ir dven fullt méjligt att tolka delar
av hindelseutvecklingen i termer av spar-
bundenhet. Att inridtta dnnu en fond tycks
vid en forsta anblick vara ett exempel pé att
politikerna fogat en beprévad losning till
ett nytt problem utan att verviga négra
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tinkbara alternativ. Nir vi tittar nirmare
pa hela beslutsprocessen blir denna meta-
for diremot inte sirskilt triffande. Den
variant av stigberoende som innebir att

toren trampar pd i gamla fotspdr utan att
overviga alternativ éverensstimmer daligt
med det hindelseférlopp som utspelade sig.
I s fall borde arbetsmiljavgiften varit den
enda l8sning som 6verhuvudtaget fore-
svivade aktdrerna. Men det var ju tvirtom
sd att denna I8sning inte ens fanns med i
de inledande diskussionerna utan dék upp
i ett sent skede.

Kan vi di forstd Arbetslivsfondens till-
komst och verksamhet som ett resultat av
rationella aktdrers strdvan att uppna vissa
mal? Om vi med det menar att besluts-
processen skulle kunna beskrivas som ett
hindelseforlopp dir nigon valde det enda
kloka medlet f6r att uppna ett preciserat
madl, dr det naturligtvis inte si. Diremot
menar vi att den hir typen av beslutspro-
cess blir begriplig om vi betraktar den som
resultatet av flera olika aktorers medvetna
forsok att uppnd flera olika mal. Arbetslivs-
fonden kom alltsd inte till av en slump i
den bemirkelsen att det kunde blivit vad
som helst, aktérerna som var inblandade hir
utférde inte ritualer utan var djupt engage-
rade i att [6sa ett problem, och det var inga
tvingande forestillningar eller tekniska
strukturer som pressade fram en enda 16s-
ning. Aktdrerna visste vad de ville och de
forsokte forverkliga sina mal i stdrsta moj-
liga utstrickning.

ALFs verksamhet

Nir vi nu vet hur Arbetslivsfonden kom till
infinner sig frigor om hur verksamheten
inom ALF direfter i praktiken bedrevs.
Denna nagot speciella myndighet aktuali-
serar flera principiellt viktiga forvaltnings-

politiska problem. I det f6ljande néjer vi
oss dock med att belysa tvd centrala pro-
blem’ férknippade med den moderna byré-
kratins stillning inom ramen fér en demo-
kratisk rittsstat:

e den reella innebérden av administrativ
korporativism, dvs den praktiska bety-
delsen av att arbetsmarknadens parter ges
mojlighet att medverka vid genomforandet
av offentlig politik.

* myndigheternas férméga att samtidigt
garantera effektivitet och rittssikerhet.

Dirtill kommer vi avslutningsvis att resa
frigan om detta med en pé férhand tids-
begrinsad myndighet ir ett efterfoljansvirt
exempel.

Vad kiinnetecknade den administrativa
korporativismen?

Arbetslivsfonden genomsyrades av det kor-
porativistiska sittet att organisera politik (jfr
Hermansson 1993; Rothstein 1992; Oberg
1994). Enligt myndighetsinstruktionen skulle
fonden

’samrdda med arbetsmarknadens parter
samt andra organisationer och myndig-
heter i den utstrickning som behovs for
verksamheten” (SES 1990:130, 3 §).

Den centrala styrelsen dominerades helt av
arbetsgivar- och arbetstagarparter. Av de tolv
ledaméterna var endast tva partiféretridare
(en socialdemokrat och en centerpartist).
Dessutom ingick fondens direktér, Ulf
Westerberg, i styrelsen.

Aven de regionala styrelserna fick en
korporativ sammansittning. Dessa bestod
normalt av tvd eller tre politiker, tvé repre-

5.10berg m 1 1999, kap 6, analyseras ocksa den
sociala representativiteten, jamstélldheten, inom ALF.

Arbetsmarknad & Arbetsliv, drg 6, nr 4, vintern 2000

256



Vad kan vi ldra av Arbetslivsfonden?

sentanter frain LO, en vardera fran TCO
och SACO, tvi frin niringslivet samt tvd
representanter for de offentliga arbets-
givarna. Efter riksdagens beslut 1992 om att
avkorporativisera forvaltningen forindrades
inte mycket. De allra flesta styrelseleda-
moterna satt kvar hela verksamhetsperio-
den. Det innebir att ALF var ett typiskt
exempel pd administrativ korporativism.
Dirmed blir det ocksd mojligt for oss att
lata dess erfarenheter ligga till grund for svar
pa frigor som vi hirleder ur korporatism-
diskussionen. Det ir tre sidana frigor som
tillsammans skall belysa den administrativa
korporativismens mekanismer:

e priglades styrelserna av intressekamp
eller samtal och deliberation?

e fick allminheten inflytande och infor-
mation via ledaméterna i styrelserna?

* bidrog konstruktionen med lekmanna-
styrelser till forstirke legitimitet for for-
valtningen?

Svaren pé dessa frigor grundar sig i forsta
hand pa enkiter som riktades till samtliga
linsdirektdrer och ledaméter i ALFs styrelser
pa regional niva samt till ett slumpmassigt
urval av de foretag och myndigheter som

sokte medel frin ALE

Priiglades korporativismen av intressekamp
eller deliberation?

Var de regionala ALF-styrelserna ett forum

for starka organiserade kollektiv att driva

sina sirintressen eller ett organ for vilinfor-

merade parter att 8sa gemensamma pro-

blem? Frigan aktualiseras av den empiriskt
vildokumenterade tolkning av svensk kor-
porativism som lanserats under senare ar
(Rothstein & Bergstrom 1999; Oberg 1994,
276-283). Resonemanget ansluter hirvidlag
i hog grad till de diskussioner om delibera-
tiv demokrati som intagit en allt mer fram-
skjuten plats i modern demokratiteori
(Elster 1998; Gutmann & Thompson 1996;
Habermas 1998).

Den frdga som ska besvaras kan delas upp
i tre delar: Férsvarade ledaméterna i forsta
hand sina organisationer och partiers in-
tresse i diskussioner inom férvaltnings-
styrelsen? Karaktiriserades diskussionerna
av forhandling eller samtal? Skedde ndgon
omformning av preferenser som en foljd av
diskussionerna?

I en férvaltningsstyrelse som priglas av
intressekamp finner vi att ledaméterna i
forsta hand forsvarar och foretrider sina
uppdragsgivares pd férhand intagna stind-
punkter. Denna idealtyp karaktiriseras
vidare av att diskussionerna priglas av for-
handling och att deltagarna i mycket liten
utstrickning tar intryck av varandras argu-
ment. [ en styrelse som utmirks av delibera-
tion dr bundenheten till uppdragsgivarna
inte lika stark. Ledaméterna ir beredda att
med “friska 6gon” se pé varje drende utan
att i forsta hand férsoka utmejsla vad som
kan vara den egna organisationens intresse
i frigan. I stillet for att inta forhandlings-
positioner ser styrelsen pd sin roll som del-
tagare i ett samtal dir de 4r beredda att ta
intryck av de andras argument.

Figur 2. Idealtyper for beslutsfattande inom en férvaltningsstyrelse.

Deliberation

Svag

Samtal

Intressekamp
Bundenhet till uppdragsgivaren Stark
Diskussionernas karaktar Foérhandling
Standpunkter formuleras | férhand

| samtalet
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Vir undersokning ger ytterligare belidgg
for att organisationernas stindpunketer ir lika
mycket en produktav en beslutsprocess som
ett ingdngsvirde. Tanken om demokrati som
en enkel summering av givna preferenser
stimmer alltsd daligt med verkligheten. I de
korporativt sammansatta regionala styrel-
serna foér Arbetslivsfonden forsvarade inte
ledaméterna sina partiers eller organisa-
tioners intresse i ndgon pafallande stor ut-
strickning. Sammantridena priglades i storre
utstrickning av samtal 4n av férhandling,
Ledamaterna anser att de ofta tog intryck av
varandras argument och att deras stdnd-
punkter modifierades. Savil partipolitik som
motsittningar mellan fackféreningsrepre-
sentanter och arbetsgivarrepresentanter var
mycket ovanliga.® Resultatet dr emellertid
inte helt entydigt. Slutsatsen blir delvis be-
roende av vad man anser sig kunna férvinta.
Det kan emellertid konstateras att bide de
som tror att deliberativa samtal ir helt domi-
nerande och de som tror att sidant inte alls
existerar har fel. I ljuset av Bo Rothsteins
resultat frin undersékningen av framfor allt
SAFs agerande i forvaltningsstyrelserna,
stirks resultatet frn vér egen undersskning
(Rothstein 1992, kap 17). Bida studierna vi-
sar att intresseckampen pétagligt tonas ner i
korporativt sammansatta forvaltningssty-
relser.

En annan viktig slutsats giller skillnaden
mellan hur intressegruppsrepresentanter
och representanter for partier beskriver sitt
eget och andras arbete i styrelserna. Det
visar sig att foretridare for intresseorgani-
sationer i hégre utstrickning ser hela verk-
samheten, bade sin egen roll och andras,
som delar av en intressekamp. Partirepre-
sentanter och 6vriga (representanter for
myndigheter etc) uppfattar styrelsearbetet
mer som deliberation. Tesen om att intresse-
grupper i stdrre utstrickning 4n partier fore-

trider och forsvarar sirintressen, far allesd
stdd av resultaten i den hir undersékningen.

Korporativismen och allminhetens insyn

Endast en tredjedel av styrelseledaméterna
svarade instimmande pd ett pastiende om
att deras arbete bidragit till att allménhetens
insyn 6kade. Partiféretridare instimmer i
nigot hogre utstrickning 4n partsrepre-
sentanter. Ddremot gor merparten av leda-
méterna bedémningen att de sjilva bidrog
med sakkunskap. Samtidigt dr det intressant
att det finns en skillnad mellan parts- och
partirepresentanternas bedomningar. En
mycket stor andel av partsrepresentanterna
anser att de kunde bidra med sakkunskap.
Andelen partirepresentanter som gér den
bedémningen ir firre. Det tycks sdledes
som om partiforetridarna i hogre grad an-
ser sig bidra till att allminheten fir insyn i
verksamheten, medan intresseorganisatio-
nerna bidrar med (vad de sjilva bedémer
som) sakkunskap.

Man bér emellertid vara forsiktig med att
dra slutsatser pd denna punkt. Lt oss bara
konstatera att enkitsvaren pekar i en viss
bestimd riktning. Det finns inga dverty-
gande bevis for att parti- och partsrepresen-
tation i myndighetsstyrelserna i realiteten
okar allminhetens insyn. Inte ens styrelse-
ledaméterna sjilva tror att de eller deras
kollegor fyllde denna funktion. Majligen
hélls allmidnheten informerad indirekt,
genom att representanterna informerar sina
partier och organisationer, som i sin tur
sprider informationen vidare. Det var emel-
lertid bara strax 6ver hilften av ledaméterna
som i ndgon storre utstrickning informerade
ens sin egen organisation.

6. Se t ex intervjuer med Westerberg 1998-01-08
och Bjork 1998-03-03.
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Legitimiteten och fortroendet for staten

Vi kan konstatera att fortroendet for en
myndighet inte pdverkas i ndgon stor ut-
strickning av att lekmannastyrelsen ir
korporativt ssmmansatt. De direkt berorda
kinde niamligen till styrelsens sammansitt-
ning i mycket liten utstrickning. Av de till-
frigade foretagen och myndigheterna sak-
nade omkring 80 procent helt eller ndstan
helt kunskap om vilka personer eller orga-
nisationer som satt i de regionala styrelserna.
Enligt de som sokte medel frin ALF spelar
det emellertid mindre roll i fortroende-
frigan. Bara tio procent ansdg att styrelsens
sammansittning paverkade fortroendet for
ALF i ganska eller mycket stor utstrickning,

Diremot ir det ganska vanligt att styr-
elseledamater forsvarar myndigheter i sina
respektive organisationer. Hela 89 procent
tog nigon gang Arbetslivsfondens verksam-
het i férsvar i diskussioner inom sitt parti,
organisation eller myndighet. For 41 pro-
cent av dessa skedde det flera ginger per ar.
Ungefir lika vanligt var det att styrelse-
ledaméter samrédde om stillningstaganden
i ALF med personer inom sitt ordinarie
verksamhetsomride. Inom styrelserna upp-
skattade ledaméterna varandra, de ansig i
mycket hog utstrickning att de flesta bi-
drog med sakkunskap till ALFs styrelse. Det
finns dirfor anledning att misstinka att
dtminstone forstdelsen for forvaltningens
speciella problem inom organisationerna och
partiernadkar som en f6ljd av detta. Korpo-
rativa arrangemang leder alltsd till 5kat for-
troende inom och mellan organisationer,
men inte bland vanliga medborgare.

Var det mojligt att kombinera
effektivitet och rittssikerhet?
Vir undersdkning visar alltsd att ALFs led-
ning till stor del uppfattade styrelsearbetet
som ett sakligt inriktat samtal i syfte att nd

fram till rimliga l6sningar pd de problem
myndigheten stilldes infor. Detta innebir
givetvis inte att fonden faktiskt fungerade
bra. For att utréna detta krivs objektiva
kriterier och att man tillfrigar de medbor-
gare och féretag som var foremal for fondens
beslut. P4 ett generellt plan ir det ett par
krav som framstar som sirskilt angeligna:
Vi vill att byrakratin skall fungera effektivt
och vi vill att verksamheten i vira myndig-
heter skall uppfylla grundliggande krav pi
rittssikerhet. Vi vill dessutom att staten
helst skall uppfylla bida dessa krav sam-
tidigt.

Effektivitet och service

En forsta friga ir alltsd om fonden lyckades
leva upp till kraven p3 effektivitet och god
service. Att besvara den frigan forsvéras av
att det 4r omtvistat vad som bor avses med
effektivitet och hur det bor mitas.” Hir
koncentrerar vi oss pd en delaspekt; admi-
nistrativ effektivitet, nirmare bestimt hur
snabbt myndigheten handlade sina drenden.
Aven om mittet blir timligen begrinsat ir
det emellertid inte ndgot perifert som upp-
mirksammas. Det ir kint att ling hand-
liggningstid medf6r stort missndje bland
medborgarna och just ziden har visat sig vara
central i virderingar av myndigheters verk-
samhet. Kort handldggningstid var ocksa ett
av Arbetslivsfondens uttalade mal.

Det visar sig att, om vi undantar det forsta
ganska speciella dret, var de genomsnittliga
handliggningstiderna timligen stabila. Sex
och en halv veckas handliggningstid fick
man normalt sett rikna med innan det kom
ett beslut frin Arbetslivsfonden. Totalt sett
handlades drygt 20 procent inom de tvd

7. For en sammanfattning och diskussion om tidi-
gare utvdrderingar av ALF, se von Otter 1997.
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veckor man stillt upp som mél i riktlinjerna.
Hela 33 procent av drendena tog mer 4n tio
veckor att handligga. Det skedde emeller-
tid en forbittring efter ndgot &r, fallen av
riktigt langa handliggningstider blev firre
och firre. I forhillande till andra myndig-
heter och med tanke pd Arbetslivsfondens
uppgifter, idr det rimligt att betrakta ALF
som en effektiv myndighet, &tminstone med
avseende pa handliggningstider. Aven de
resultat som faller ut av vir enkitundersok-
ning ger stdd till denna tolkning. Bland de
cirka 800 féretag och myndigheter som
besvarat enkiten rader mycket lite missnéje
pé just den hir punkten. Hela 69 procent
ansdg att deras ansokan behandlades for-
hillandevis snabbt och 87 procent tyckte
inte att den "borde behandlats snabbare”.
Arbetslivsfonden far lika gott betyg for sin
service och kompetens. Det var ldtt att
komma i kontakt med personalen anser 79
procent av de tillfrigade. Nistan lika manga,
76 procent, anser dessutom att personalen
pé de regionala kontoren var mycket kunnig.

Nir vi ndrmare granskar vilka av dem
som sdkte medel frin ALF som ir nojda,
visar det sig emellertid att vi bér vara for-
siktiga med att dra for stora vixlar pd detta
resultat. De som fick bidrag frin fonden ir
ndmligen i genomsnitt mycket mer néjda
med effektiviteten dn de som inte fick nigra
pengar. Givet att en mycket stor andel av
dem som kom i kontakt med ALF ocksd
fick de medel som soktes, 4r det inte for-
vanande att s manga uttalar sig positivt om
myndighetens effektivitet.

Riittssiikerbet
Rittssikerhet dr en av grundstenarna i den
moderna rittsstatsideologin. I litteraturen
finns en god dverensstimmelse vad giller
begreppets allminna innebérd, men sam-
tidigt rader stor oenighet nir det giller att

spjilka upp dess bestindsdelar. Innebsrden
i begreppet brukar allmint tolkas som ett
krav pd att forvaltningens myndighetsut-
ovning ska utforas efter vissa allminna
normer som ir kinda och begripliga for
medborgarna, vilket ddrigenom gér statens
maktutévning mot de enskilda forutsigbar.
Vi viljer att lata rittssikerhet bestd av tre
likvirdiga komponenter: forutsigbarhet,
legalitet och likabehandling (jfr Eckhoff
1958). Forutsigbarhet innebir att med-
borgarna pd férhand ska veta vad de har att
halla sig till. Forvaltningsrittsliga regler ska
alltsd kungoras och utformas s att med-
borgarna har méjlighet att begripa dem.
Legalitet innebir att det finns ett regelverk
som tillimpas och som ytterst kan hinféras
till beslut av det demokratiskt valda parla-
mentet med stdd av grundlagen. Likabe-
handlinginnebir att alla medborgare i mot-
svarande situationer behandlas pd samma
sitt. Vi ska nu i tur och ordning undersska
hur vil dessa tre aspekter av rittssikerhet
uppfylldes av Arbetslivsfonden i dess verk-
samhet.

Nir det giller forutsigbarhetenvisade det
sig att en dvervigande del av de som sokte
medel hade foredragit att beslutsgrunderna
skulle ha framgatt tydligare. P4 direkta
frigor om fondens beslut kunde férutsigas
eller om de &nskat att de kunnat gora det i
stdrre utstrickning, far rittssikerheten god-
kint av cirka en tredjedel av de tillfragade.
En timligen stor andel av medborgarna ir
alltsd missndjda med forutsigbarheten vid
ansékningarnas behandling.

Fragan om legaliteten inom Arbetslivs-
fonden bor férst och frimst besvaras i ljuset
av att man medvetet undvek nedskrivna
kompletteringar till malformuleringarna,
tvirtemot vad som annars har varit tanken
med ramlags- och mélstyrningsidéerna
(Esping 1994). De fi tumregler som trots
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allt fanns — t ex om hur stora bidrag fonden
maximalt skulle dela ut per anstilld eller
hur stor andel av kostnaderna féretagen
sjilva skulle std for — avvek man dessutom
timligen ofta frin (Ekman 1996, s 19; Tide-
stav 1996, s 7). Mingden regler som utfir-
dades inom Arbetslivsfonden férblev ocksa
pafallande liten. De viktigaste styrdoku-
menten ryms gott och vil i en enda pirm.
Man gjorde "allt f6r att undvika detalj-
regler”,® och man lyckades ocksd undvika
att fonden i den bemirkelsen byrakratise-
rades (Bosarfve 1996).

Vid utvirderingar av rittssikerheten med
avseende pd legalitet bor dven frigan om
mojligheterna f6r medborgare att i rittelse
om de anser att myndigheten inte f6ljt de
bestimmelser som finns stillas. Aven pi den
punkten finns anledning att pipeka svag-
heter i Arbetslivsfondens konstruktion. I
myndighetsinstruktionen fastslogs det nim-
ligen att beslut om bidrag frén fonden &ver-
huvudtaget inte kunde 6verklagas (Férord-
ning 1990:130, §S 35; 36). Ligg dirtill att
de flesta hade svart att forutsiga fondens
beslut — trots att dess handliggare gav in-
tryck av att kiinna till och félja principer —
sd framgdr att medborgarna tycks ha be-
funnit sig i en mycket brydsam situation
som inte kan bedémas som godtagbar ur
rittssikerhetssynpunkt. Det finns alltsd skil
att havda att legalitetsprincipen inte var sir-
skilt framtridande i Arbetslivsfondens verk-
samhet. Slutsatsen fér starke stod av beligg
som grundar sig pd annat 4n enkitsvaren
och som visar att det fanns fa regler att till-
limpa och att inte ens dessa foljdes sirskilt
strikt enligt samstdmmiga beskrivningar.

Det visar sig dven att det finns en dver-
tygande mingd beligg for att det fanns pro-
blem med /likabehandlingen av foretagen i
Arbetslivsfondens verksamhet. Det gillde
inte minst i bérjan nir rikdinjerna var sirskilt

otydliga. Den léngt drivna malstyrningen
med mycket vida ramar i kombination med
decentraliseringen, fick till konsekvens aut
medborgare behandlades olika beroende pé
vilket lin de bodde i, bland annat utfor-
mades arbetet i de olika linen olika. Ett och
samma foretag kunde fa bifall pé sin an-
sokan i ett lin men avslag i ett annat.’

Vi kan emellertid konstatera att de som
sokte medel frin Arbetslivsfonden var for-
héllandevis tillfreds med hur de behandla-
des. Tdmligen manga var 6vertygade om att
de blivit rittvist behandlade (iven om 15
procent inte alls var njda pa den punk-
ten). Nir vi didremot undersoker om per-
sonalens personliga instillning eller vissa
foretags extra anstringningar att overtyga
spelat roll fér drendehanteringen, far vi ett
mer nedsliende resultat fér den hir delen
av rittssikerhetsvirdet. Samstimmigheten
bland féretag, myndigheter och styrelse-
ledaméter, och de tidigare uppgifter som
cheferna limnat i samma riktning, gor att
vi anser oss ha goda skil att tro att de
sokande inte behandlades lika i alla mot-
svarande fall. Detta bekriftas ocks i minga
av de intervjuer som vi genomfért.

Av vir undersékning kan man dra slut-
satsen att de som tvivlande pd ALFs for-
méga att begrinsa byrdkratin oroade sig i
onédan. Arbetslivsfonden blev en effektiv
och snabb myndighet med liten byrakrati
och god servicenivd. Men det fanns bekym-
mer med rittssikerheten, sirskilt i borjan

8. Intervju med Westerberg 1995-12-06.

9. Intervjuer med Westerberg 1998-01-08 och
Bjork 1998-03-03. Féretag som drabbades av
detta protesterade naturligtvis, se Ekman 1996,

s 13. Enligt LOs utvardering (Utveckling i arbetet
1994, s 15) fanns skillnader mellan regionerna med
avseende pa hur mycket som satsades pa uppsokande
och initierande verksamhet, samt pa rehabilitering.
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av fondens verksamhet d& reglerna var mycket
oklara dven f6r de verksamma i fonden.

Betoningen pé snabbhet och smidighet
snarare dn rittvisa procedurer var resultatet
av en medveten strategi. Vi vill varna fér en
sddan prioritering. Mot bakgrund av kun-
skap om att ett stabilt fértroende f6r myn-
digheter och andra medborgare dr en grund-
sten i vdrt samhiille, finns det goda skl att
undvika stora projekt dir rittssikerheten
hamnar helt i skuggan av andra — 1t vara i
sig vil motiverade — virden.

Var det en bra idé att inritta
en tillfillig myndighet?

Projektkonstruktionen gav minga goda
mojligheter till att experimentera och prova
sig fram. Det gjorde det méjligt att testa
nya idéer och anpassa verksamheten i den
riktning som tjdnsteminnen fann limplig,
utan att verksamheten belastades av gamla
strukturer. Detta bidrog i stor utstrickning
till att gora ALF till en flexibel och snabbt
anpassningsbar myndighet. Projektarbetet
drog ocksd uppenbarligen till sig sirskilt
engagerad personal som arbetade hért och
effektivt (enkitsvar, linsdirektorerna). Detta,
tillsammans med det faktum att myndig-
heten hade oerhért mycket pengar att spen-
dera, ledde till att ALF kunde géra en om-
fattande insats inom arbetsmiljomradet.

Men vi har dven noterat flera nackdelar
med den myndighetskonstruktion som
valdes. Vivill framfér allt framhalla att ndgra
tydliga procedurer for bidragsgivningen inte
hann utvecklas forrin nistan halva verksam-
hetsperioden var 6ver, och att det fanns flera
nackdelar fér den personal som f6rst skulle
arbeta hart for att sedan std utan arbete. Flera
av nackdelarna ir emellertid forknippade
med att man hade vildigt brittom med att
komma igdng och att verksamhetsperioden
avkortades. Kombinationen av en mycket

forcerad initierings- och uppbyggnadsperiod,
en tidsbegrinsad myndighet med mycket
pengar och lite tid som dessutom fir sin
livslingd visentligt avkortad, var i minga
avseenden olycklig. Det hela kom att inne-
bira att planeringen av myndigheten, dess
uppbyggnadsfas och avvecklingsprogram,
nistan flét ihop.

Resultatet av det forvaltningspolitiska ex-
perimentet med tidsbegrinsad myndighet
(som det dtminstone i efterhand framstillts
som), ser i stora drag ut att vara lyckat, trots
allt. Myndigheten blev svagare gentemot de
folkvalda pa riksnivd, men starkare gente-
mot dem som kan tinkas vilja paverka
myndighetens verksamhet f6r egna sir-
intressens skull (bl a enkitsvar, linsdirek-
torerna). Det dr emellertid inte sjdlvklart att
detta ir enbart positivt. Tanken bakom att
uppritta solnedgdngsmyndigheter i enlig-
het med Theodore Lowis (1979) forslag, r
att pd sd sitt undvika att dven forvaltningen
vixer sig stor och okontrollerbar, och s3
smaningom blir en egen aktr med sirskilda
egenintressen. Vi har visat att ALF hade en
stark stillning i relationen till de som an-
sokte om bidrag bland annat pé grund av
att regelsystemet utformades efter hand av
tjansteminnen sjilva. Konstruktionen med
en tidsbegrinsad myndighet tycks alltsd ha
bidragit ytterligare till detta, vilket dven kan
medf6ra nackdelar sett frén ett medborgar-
och ett rittssikerhetsperspektiv.

Mojligheten av reformer och
styrning — och demokratisk politik

Frigorna om rationalitet och makt inom
politik och férvaltning 4r inte valda pd méfa.
Inom sociologiskt inriktad organisationslira
dominerar olika varianter av icke-rationa-
listiska tolkningar, inte minst bland forskare
i Norden. Dessutom utmirks den stats-
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vetenskapliga implementeringsforskningen
av en kompakt styrningspessimism. Det
handlar emellertid inte enbart om inom-
vetenskapliga stridsfrigor. I bada fallen ir
det nidmligen demokratins férverkligande
som stér pd spel. Om det inte gér att identi-
fiera medvetet handlande aktorer bakom
politiska reformer blir det naturligtvis oméj-
ligt att utkriva ansvar av ndgon. Eftersom
fungerande mekanismer f6r ansvarsutkri-
vande utgdr nddvindiga frutsiteningar for
demokratin 4r detta oerhort allvarligt. Lika
allvarligt 4r det om styrningspessimisterna
har ritt. Om reformer aldrig fir den utform-
ning som avsetts blir den typen av politik
meningslos. Den representativa demokratin
forutsitter att politiker kan styra.

Enligt vr mening har emellertid vare sig
icke-rationalismen eller styrningspessimis-
men utsatts for tillricklig empirisk provning,
I allt for stor grad har det handlat om att
illustrera hindelseforlopp utifran dessa per-
spektiv istillet for att prova dess relevans. (En
sddan karaktiristik triffar dven en stor del
av den rationalistiskt inriktade forskningen.)

Vir studie av Arbetslivsfondens tillkomst
och verksamhet visar att dven beslutspro-
cesser som vid en forsta betraktelse ter sig
icke-rationella, mycket vil kan férstds inom
ramen for ett rationalistiskt perspektiv. I det
hir fallet hivdar vi dessutom att den ratio-
nalistiska tolkningen blir betydligt rim-
ligare. Men det f6rutsitter att analysen tar
hinsyn till att aktdrerna kan vara manga,
att det ofta handlar om flera ssmmanflitade
beslut och att ett beslut kan f4 savil avsedda
som icke-avsedda konsekvenser. ALF till-
kom inom ramen f6r flera spel mellan mal-
medvetna och kalkylerande aktérer. Verk-
samheten, dven dess mindre lyckade delar
sasom den bristande rittssikerheten, var en
konsekvens av politiska prioriteringar av
valda representanter och tjinstemin.

Vianser att de som pastdr att politik inte
kan begripas som ett resultat av medvetet
handlande aktérer visentligen 6vertolkar
sina resultat. Det ir tvirtom utmirkande
for politiska aktdrer, kanske framfor allt p&
elitnivd, att de gér mycket grundliga kalky-
ler innan de fattar beslut. Det 4r ddrmed
fullt méjligt att genomfoéra reformer likt den
som Arbetslivsfonden ir ett exempel pd. Det
ir ocksd mojligt — om 4n vildigt kompli-
cerat och tidskrivande — att identifiera vilka
som ligger bakom dessa beslut, och att ut-
kriva demokratiskt ansvar av dem.

Fér en maktfullkommen politiker eller
tjdnsteman bildar anti-rationalismen och styr-
ningspessimismen effektiva verktyg med vilka
man kan tona ner sin egen del i besluten och
avsvira sig mojligheter att éverhuvudtaget
péaverka resultaten. Det 4r forskarsamhillets
ansvar att inte allt for ldttvindigt tillhanda-
hélla sidana verktyg.
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