Vilfirdsstat, implementering och legitimitet

AV BO ROTHSTEIN

1. Inledning

For att staten skall bestd, maste alltsd de manniskor som
star under herravilde rdtta sig efter den auktoritet som
makthavarna gor krav pa. Nér och varfor gor de det? P4
vilka inre rattfardighetsgrunder och pa vilka yttre medel
stodjer sig de harskande. (Weber 1919/1977).

Syftet med denna uppsats ar att peka pé nagra
olika distinktioner i vélfardsstatens politiskt/ad-
ministrativa koordineringssystem dar framféralit
relationen mellan implementering och legitimitet
skall sattas i fokus. Den ena huvudtanken bygger
pa en vidareutveckling av den tes som Michael
Lipsky framfort i sin bok Street-Level Bureauc-
racy. Hans argument ir att den offentliga politi-
ken inte i forsta hand kan forstas genom ett stu-
dium av beslut i parlament, regering eller i de
centrala forvaltningarnas styrelser. Istillet skall
den forstas efter hur medborgarna konkret moéter
den i sina kontakter med den offentliga forvalt-
ningens ldgsta operationella niva, dvs i skolor, pa
arbetsformedlingar, universitetsinstitutioner, so-
cialbyréer, daghem, barnavardscentraler osv. Det
ar i denna ansikte-mot-ansikte situation byrakrat-
medborgare som politiken uppstar som en kon-
kret verklighet ute i samhaillet, dvs det ar da politi-
ken materiellt blir en realitet for medborgarna
(Lipsky 1980).

Den andra huvudtanken ar att de olika satt (se
nedan) pa vilket genomforandeledet 4r organise-
rat i valfardsstaten kan f6rstas utifran legitimitets-
begreppet. Om det ligger nagot i det Lipsky, till-
sammans med manga andra implementerings-
forskare, har hivdat sd innebdr det att styrelse-
skickets generella och de offentliga programmens
specifika grad av legitimitet hos medborgarna inte
bara kan forstas med hanvisning till abstrakta nor-
mativa doktriner om demokratins (eller nadgot an-
nat styrelseskicks) rationalitet och rattvisa. Inte
heller avgérs politikens legitimitet i en demokrati
endast av om politiker verkligen genomfér sina
l6ften nar de fatt medborgarmajoritetens fortro-

ende i val. Istéllet kan man hdavda att medborgar-
nas fértroende for det politiska systemet huvud-
sakligen avgérs av hur de konkret méter den
offentliga politiken i den typ av situationer som
Lipsky beskriver. Tesen behover emellertid inte
begransas till att galla om medborgaren sjalv eller
hennes nirmaste direkt tjdnar eller forlorar pa den
férda politiken utan kan ocksa gélla fér hur man-
generellt uppfattar, eller mer precist, har fortro-
ende for genomférandesidan av den offentliga sfa-
ren.

Fo6ljden av detta resonemang ar att vi, nar vi
undersoker forutsattningarna for styrelseskickets
legitimitet, maste ta an storre hansyn till imple-
menteringssidan av politiken &n vad som tidigare
ar gjort inom statskunskapen. Den generella poli-
tologiska diskussionen om styrelseskicket bér ha
mycket att hamta fran en forvaltningsforskning
som istaliet for tekniskt-administrativa problem-
stallningar sitter legitimitetsaspekten i fokus. Den
klassiska politologiska diskussionen om olika sty-
relseskicks legitimitet ar praktiskt taget uteslu-
tande begransad till frdgor om organiseringen av
de politiska systemens inflode (jfr Schaar 1984,).
Vad som hir f6rs fram ér att utflédessidans organi-
sering kan antas spela en vil sé stor roll for méjlig-
heterna att legitimera det politiska systemet.
Detta perspektiv blir s& mycket viktigare om man
ser till den offentliga politikens expansion sig de
senaste tre decennierna. Denna expansion, som
vanligen brukar beskrivas i rent kvantitativa ter-
mer, har ocksa en i detta sammanhang avgérande
kvalitativ aspekt. Utvecklingen av vilfardsstatens
staganden har nu natt en saddan omfattning att
aven den vilanpassade medborgaren i mycket
storre utstrackning 4n tidigare kommer i kontakt
med och ar utsatt f6r/ far formaner av olika offent-
liga program. Frén att tidigare direkt mest ha sys-
selsatt sig med avvikande individer (kriminella,
medelldsa, sjuka och gamla, évergivna eller van-
skotta barn osv) i deras dagliga livssituation, ar det
offentligas omsorger nu utstrackta till direkta in-
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grepp 1 den dvervigande befolkningsdelens dag-
liga liv. Fragan ar vilka mekanismer som utgor
grunden for att dessa ingrepp kan framstd som
legitima for dem mot vilken politiken riktar sig.
En lardom av de senaste femton arens forvalt-
nings- och implementeringsforskning &r att av-
stindet mellan det som sker i det politiska syste-
mets inflédessida och det som sker i dess
utflodessida dr utomordentligt stort, inte minst
vad galler valfardsstatliga aktiviteter. Detta méaste
antas betyda att organiseringen av inflédessidan
(val-, besluts- och ansvarssystemen) inte kan vara
tillracklig for att legitimera den offentliga verk-
samheten.

Problemet med Lipskys tes i detta sammanhang
ar att mycket av den offentliga politik som med-
borgarna méter inte sker i de ansikte mot ansikte
situationer som han beskriver. Nar pensionsbe-
loppen andras, nar mjolkpriset till £61jd av and-
rade subventionsregler plotsligt stiger eller nér k-
systemet till daghemsplatser omformas, s ser inte
medborgaren till ndgra gatubyrikrater. Likvil
uppstér det politik som medborgaren méter och
som, om vi skall f6]ja resonemanget, r avgdrande
for dennes instéllning till och foértroende for det
offentliga koordineringssystemets réttvisa och ra-
tionalitet. I offentlig politik anvinds nimligen ett
flertal olika tekniker for att implementera refor-
mer och program och ”’(gatu)byrakratier” ar bara
en av dessa. Weber namner karismatisk respek-
tive traditionell legitimitet, men dessa former ar
knappast aktuella i den moderna valfardsstaten
(Weber 1919/1977). Forutom byrakrati har jag
funnit att det existerar (minst) fem andra modeller
som anvéands i den moderna vélfardsstatens imple-
mentering. Dessa dr implementering genom pro-
fessioner, genom korporation, genom brukarin-
flytande, genom slump, samt genom direkt
politikerrepresentation. Min avsikt ar att i tentativ
form diskutera legitimitetsaspekten i dessa sex
olika modeller fér implementering, men forst tva
kommentarer om metod.

De sex modellerna ovan skall hér utvecklas som
ett slags idealtyper i Webersk mening. Det bety-
der att de ar konstruerade utifrdn verkligheten
men inte identiska med existérande empiri. Istal-
let skall de forstas som analytiska redskap, dar de
olika modellernas karakteristika renodlats for att
ha som matinstrument vid empiriska undersék-
ningar (Cawson & Saunders 1983). Tillvigagangs-
sattet nar modellerna tagits fram ar delvis deduk-
tivt, delvis intuitivt med de valkinda svagheter
detta innebir. Resonemanget utesluter inte att det

existerar hybridformer eller att det kan finnas
fleraidealtyper 4n de sex som ndmns har. Syftet 4r
att det, genom att specificera analysredskap av
detta slag, bor bli mojligt att soka svara pé fragor
varfor, och konsekvenserna av att, olika imple-
menteringsarrangemang anvands vid olika typer
av offentliga program. Angreppssittet Oppnar for
bade en teoretisk utveckling och en empirisk ana-
lys. I samband med att modellernas karakteristika
presenteras nedan sa fors ocksa ett tentativt reso-
nemang om deras méjligheter, férdelar och nack-
delar ur legitimitetsperspektivet. Problemets all-
ménna aktualitet har jag hamtat dels fran
diskussionen om valfirdsstatens legitimitet (se
Offe 1983, Blankenburg m fl 1976, Mayntz 1975,
Conolly 1984), dels ifrdn mitt eget missndje med
den empiriska implementerings- och foérvaltnings-
forskningens behandling av legitimitetsproblema-
tiken. Sarskilt implementeringsforskningen ver-
kar ha fastnat i en steril metoddiskussion om frén
vilken utgangspunkt i reformkedjan som analysen
bér starta (jfr Sabatier 1986).

2. Byrikratisk implementering

Detta ar den klassiska Weberska modellen fér
legal-rationell implementering. Modellens legiti-
mitet grundar sig pa existensen av centralt beslu-
tade regler for férdelning som géller lika for alla
likartade fall och som ar kodifierade, dvs neds-
krivna i ndgon form av bindande dokument och
darmed, och detta ar det centrala i samman-
hanget, sa precisa att de r kalkylerbara fér med-
borgaren. De tillaimpas av neutrala, juridiskt sko-
lade ambetsmédn enligt objektiva och sakliga
principer. Hur denna teknik, som med all sanno-
likhet till sin existens ar begransad till de kapitalis-
tiska i-landerna, uppstatt ar oklart. En tes ar att
den grundar sig pa handelskapitalismens genom-
brott i Viast-Europa dar den, tillsammans med
civiirattens ateruppstindelse, utgjorde grunden
for varuhandelns rationalitet. Det vill siga, om de
regler som giller for varuhandeln (tullar, matt,
mynt, vikt, skatter, handelsoptioner, regler for
avtalstvister, etc) inte ar kodifierade, sa kan de
heller inte forutses och darmed kan inte den kapi-
talistiska processens fundamentala aktivitet bedri-
vas, nadmligen den rationellt beraknade ekono-
miska kalkylen. Och om inte reglerna &r
generella, dvs om olika marknadsaktérer kan ope-
rera under olika legala forutsittningar, s& snedvri-
des konkurrensférhallandena och forsvéras han-
delsutbytet. Modellen, som vi sammanbinder med
rattsstatsidén, bygger pé tanken om en stat som



huvudsakligen ar passiv, neutral och objektiv, dvs
en stat med vilken man inte soker att férandra
samhillet (jfr Anderson 1974, Dahlberg-Larsen
1984:34f).

Modellen ir som bekant inte problemfri, sar-
skilt inte vad galler statsinventionisk politik. Det
beror pa att den juridiska tekniken ar begransad
padet att metoden bara fungerar om det ar mojligt
att arbeta med fasta och entydiga kriterier (rekvi-
sit) for nar regeln skall, eller inte skall, trada i
kraft. Detta kan enkelt exemplifieras genom att
jamfora tva offentliga program som riktar sig till
barn, barnbidrag och barnomhindertagande. Vid
implementeringen av barnbidrag ar kriteriet en-
kelt att faststdlla eftersom det existerar ett exakt
satt att méta tid. Men nér det géller de fall da det
offentliga skall omhénderta barn ar modellen
omdjlig eftersom vi saknar ett rimligt exakt sétt att
faststilla kriteriet fér vanvard av barn (jfr diskus-
sionen i SOU 1986:20, ’Barns behov och férald-
rars ratt”’). Nar modellen anvands vid den senare
typen av politik tenderar legitimitetsproblemen
att bli stora.

Den interventionistiska staten definierar vi har
som en stat med vilken man soker &stadkomma
samhalleliga férandringar, dvs diar man tinker sta-
ten som subjekt i férhallande till det omgivande
samhillet. Stora delar av valfardsstatsprogram-
met.faller givetvis in har. Statsinterventionismens
administrativa problem &r att ingreppen i samhal-
let ofta riktar sig'mot férhallanden som ar dynami-
ska till sin karaktiar. Om programmets intentioner
skall kunna foérverkligas maste de enskilda &tgar-
derna, om de skall vara maélrationella, situation-
sanpassas. Detta kan bara gbras genom att en
kontextuell bedomning gbrs § varje enskilt fall.
Detta innebar att antalet giltiga kriterier som skall
ligga till grund for besluten 6kar dramatiskt (Bo-
gason 1985:28). Den byrakratiska regelmodellens
begransning ligger i att det dr utomordentligt
svart, i manga fall omojligt, att formulera regler
som tar hidnsyn till alla de kriterier som maste
beaktas vid ingrepp i dynamiska 1 processer. I
modellform kan problemet illustreras som foljer.

Kurvan representerar négon slags dynamisk so-
cial eller ekonomisk process i vilken staten med
nédgot offentligt program sdker intervenera. Det
kan tex vara en socialt problematisk familj, vars
situation 6ver tiden varierar enligt kurvan. Vid
punkterna t; och t, ar férhallandena identiska och
med den teknik som star den byrakratiska model-
len till hands skall da identiska atgarder vidtas av
byrakratin. Problemet ar att om man ser till den
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Figur 1. Regelstyrning vid en dynamisk process

totala situationen, dvs tar hiansyn till den kontext
som omger punkterna t; och t,, sd ar t, och t, tva
fundamentalt olika fall. Vid t, ir den kontextuella
situationen sadan att prognosen ar dilig, medan
vid t, ar den god. Om programintentionerna i den
offentliga politiken skall fullféljas, skall darfor
fundamentalt olika tgirder sattas in vid de bada
tidpunkterna. Om man dértill lagger att varje falls
kontext ar unik och att fallen ar s& manga att det
vid regelskapandet inte gar att forutse alla de olika
kriterier som bor tas hansyn till, si ar det uppen-
bart att tekniken inte kan fungera. Det var denna
problematik Max Weber syftade pa nir han hav-
dade att den byrdkratiska modellen visserligen var
maximalt formrationell, men att detta inte be-
hovde betyda att den ocksa var malrationell (jfr
Rothstein 1986:65f). Genom slarvig (elier obefint-
lig) lasning av Webers texter har en generation
organisationsteoretiker dgnat sig &t att soka bevisa
att Weber hade fel i att byrakratin var maximalt
generellt rationell, nagot som var helt uppenbart
for Weber sjalv genom hans distinktion mellan
form- och mélrationalitet.

Eftersom den offentliga styrningen oftast dr ge-
nerell, dvs avser att gilla alla fall av samma typ (jfr
Lundquist 1971) s& okar den byrakratiska styr-
ningens problem, eftersom dynamiken i de en-
skilda fallen oftast ser olika ut (dvs figuren skulle
ritats med en mycket stor mangd sinsemellan skif-
tande kurvor). For att ge nagra ytterligare exem-
pel: Kurvan i figur 1 kan tex avse arbetssokande
vid en arbetsformedling (olika yrkeskategorier,
regioner och givetvis enskilda individer har oupp-
hérligt skiftande forutsattningar for kop/forsilj-
ning av arbetskraft). Den kan ocksd avse rena
marknadsoperationer, tex statligt foretagande
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(svérigheterna att forutse marknadsforandringar
inom olika branscher foér olika produktionsfor-
mer), eller tex férutsattningarna for individualise-
rad undervisning i den svenska grundskolan. Pro-
blemet med situationsanpassning for den
byrédkratiska implementeringsmodellen blir i fall
som dessa akut. Risken foér uppenbart orimliga,
dvs i forhallande till programintentionerna kon-
traproduktiva, beslut ar mycket stor. Om medbor-
garna moéter en sadan politik kan man anta att det
uppstar legitimitetssvikt for den offentliga politi-
ken. Aven om den regelskapande instansen skulle
kunna &stadkomma regler for alla de situationer
som kan forutses, riskerar regelverket att bli s&
komplext att detta i sig innebdr ett sviktande for-
troende for programmet. Vilfardsstaternas skat-
tesystem kannetecknas vanligtvis av denna pro-
blematik.

Den byrékratiska modellens legitimitet bygger
(byggde) vidare pa att medborgarna uppfattade
reglerna som tillkomna under acceptabla, dvs de-
mokratiska och legala former och att de var stabila
over tiden (Weber 1919/1977, Sejersted 1984). I
den interventionistiska valfardsstatens adminis-
tration ar det emellertid svart att uppratthélla re-
gelsystemets stabilitet. Istdllet reduceras reglerna
till instrument for att né vissa politiskt bestimda
overgripande programmal. I en dynamisk sam-
héllssituation leder detta till att reglerna ofta
maste dndras vilket gor det svart fér medborgarna
att basera sitt handlande pa rationella Gvervigan-
den och kalkyler:

... as soon as legal norms become disposable from the
standpoint of their suitability for concrete tasks, they
lose their capacity to legitimate the choice and fulfilment
of these tasks on the basis of any substantive validity. For
example, in the wellknown situation where educational,
tax or pension laws are continuously revised, it is not
only the Weberian predictability and calculability of bu-
reaucratic action for all members that is lost. In addition,
the administration robs itself of legal legitimacy for the
content of the revision it itself initiates. (Offe 1985:308f).

I'sin skrivelse om den offentliga sektorns férnyelse
har den sittande svenska regeringen infort ett nytt
begrepp, rdttstrygghet, ett vidare begrepp dn ratt-
sdkerhet”. Med rittstrygghet forstar regeringen
att medborgarna skall kunna leva i trygg forviss-
ning om att de politiska programmalens intentio-
ner forverkligas (Regeringens skrivelse 1984/
85-202:25). Det idr emellertid inte klart om detta
ocksé far ske pa rattssikerhetens bekostnad, dvs
far &sidositta att enskilda och foretag i all rimlig

utstrickning har méjlighet att forutse de rattsliga
konsekvenserna av sitt handlande” (ibid). Proble-
met ar att “rattstrygghetens’ forverkligande kan
komma i konflikt med enskilda medborgares och
foretags mojligheter att forutse, dvs kalkylera,
andra saker an riskerna att komma i klammeri
med rédttsmaskineriet, tex moéjligheterna till kal-
kylerade (ekonomiska eller ideella) fordelar gent-
emot andra aktorer pa en marknad. Om tex en
person paborjar en utbildning och staten darefter
plotsligt andrar férutsattningarna fér denna med
argumentet att man vill att vissa allménna utbild-
ningspolitiska mal skall uppfyllas, kan fortroendet
for den offentliga verksamheten erodera om per-
sonen ifrdga anser att forandringarna ar till hans
eller hennes nackdel. De sociala interaktionerna i
samhillet bygger i mycket stor utstrackning pa
individers (mer eller mindre) rationella kalkyler
dar risken att gora juridiska 6vertramp bara kan
antas vara en liten kalkylfaktor for det stora flerta-
let.

Det skall emellertid héllas i minnet att den byra-
kratiska implementeringsmodellen vid de typer av
program dar kravet pa situationsanpassning ar li-
tet eller obefintligt, sdllan medfér nagra legitimi-
tetsproblem. Séarskilt mycket kritik mot imple-
menteringen av program som folkpensioner,
barnbidrag, bidragsforskott, mervirdesskatt, osv
hors inte i den allmanna debatten och syns inte
heller i enkétstudier (Hadenius 1986, jfr Fackfor-
eningsrorelsen och valfardsstaten 1986:26). Det ar
nir de offentliga programmens ambitioner vaxer
till att soka intervenera i dynamiska samhallsfor-
héllanden som problemen med den byrékratiska
modellen uppstar. I forhéllande till den feodalt-
aristokratiska statens rattskipning, byggd pa per-
sonliga lojalitetsférhallanden och programmatisk
olikhet i genomférandeledet, innehaller den byréa-
kratiska modellen en helt annorlunda rationalitet.
Och i forhéllande till méanga u-landsstater, vars
paternalistiska karaktir pd manga sitt liknar den
feodalt-aristokratiska staten, innebidr byrékratin
en helt annorlunda logik. Argument har framférts
att det inte ar ekonomiska, tekniska eller kun-
skapsmassiga faktorer som utgér det storsta pro-
blemet for utvecklingslanderna, utan brister i den
politiskt-administrativa strukturen. Genom att
aktdrerna i det civila samhallet pa grund av patro-
nage och korruption inte kan forutse statens atgar-
der vid kontakt med myndigheterna, kan de inte
heller agera ekonomiskt eller socialt-politiskt ef-
ter det rationella kalkyler (Blomkvist 1986, jfr
Olsen 1985). Dessa staters legitimitet ar darfor lag



eller obefintlig vilket inte gor det léttare att imple-
mentera offentliga utvecklingsprogram. Det
finns, menar jag, starka skal for statsvetare att inte
falla in i den offentliga debattens aliminna ned-
viardering av den byrakratiska implementerings-
modellen, utan istallet soka precisera vid vilken
typ av program som den har utsikter att uppné
legitimitet. Det ar tex inte omdjligt att vissa ut-
vecklingslinder skulle ma bra av mer istéllet for
mindre byrikratisk administration (jfr Blomkvist
1986).

Max Weber var mycket bestamd nar han hav-
dade den byrakratiska statens begrinsningar. Ett
exempel 4r hans argumentation att det for den
tyska borgerligheten var ofarligt att, nér de till sist
var si illa tvungna efter krigsnederlaget 1918, gé
med pa att genomfora demokratin. Gentemot en
aldre generation samhaillsvetare hivdade han med
bestaimdhet att oberoende av om socialdemokra-
tin kom i regeringsstallning s& skulle de aldrig
erdvra byrdkratin, utan istallet skulle byrakratin
pé sikt erovra socialdemokratin (jfr Beetham
1985). En tolkning av Webers tes dr att den plan
som den tyska socialdemokratin hade, att genom
parlamentarisk makt erévra staten for att med den
som instrument genomfoéra samhéllsféréndringari
socialistisk riktning, var omdojlig eftersom sjalva
instrumentet (den byrikratiska staten) inte gick
att anvianda for en saddan, genuint interventioni-
stisk, politik. Istéallet skulle den byrdkratiska sta-
tens inneboende logik medféra att socialdemokra-
terna fick l4gga de radikala planerna pa hyllan for
en mer modest socialliberal politik (jfr Hviid-Niel-
sen 1977). Therborn (1978) har havdat att det ar
justisjalva den byrakratiska organisationsformen
som det borgerliga i den kapitalistiska statens
(borgerliga) klasskaraktar ligger, ngot som i at-
minstone ett fall 4r empiriskt belagt (Rothstein
1986).

Ett satt som lagstiftarna i den moderna vilfards-
staten mott detta problem med ar det omfattande
bruket av ramlagstiftning. Dessa pseudolagar in-
nehéller ingenting av kalkylerbara kriterier for
vad som skall ligga till grund for byrakratins beslut
(Hydén 1983). Istallet har man Overlatit detta at
byrékratins tjinstemin (eller genomfort nagra av
de implementeringsmodeller som skall diskuteras
nedan). Utvecklingen innebar att forvaltningens
prioriteringar alltmer har direkta politiska konse-
kvenser. Medborgarnas mdjligheter till insyni och
kontroll 6ver dessa processer ar i realiteten mycket
smé. Eftersom forvaltningstjanstemén inte heller
svarar infér medborgarna i val, leder detta till
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legitimitetsvikt fér den byrékratiska implemente-
ringsmodellen. Som Hadenius (1986:85) visat ar
det medborgerliga fortroendet i Sverige for selek-
tiva offentliga program som social- och bostadsbi-
drag markant mycket lagre &n vad det ar for gene-
rella program som pensioner, sjukvard och
barnbidrag och skolor. Som ett illustrerande
exempel pd denna problematik kan man ta den
svenska socialtjanstlagen fran 1982 som gavs en
sddan nebulds formulering att socialtjanstemén
kunnat béira sig at pa i stort sett vilket sitt de
onskar mot sina klienter utan att detta gar att
forutse eller ens av inspekterande myndigheter
atgarda utifrin en lasning av lagen (se Socialstyrel-
sens beslut i tillsynsdrende avseende social servi-
cecentral 1, Alby, Botkyrka kommun 850702).

3. Implementering genom professioner

Professionell implementering skiljer sig gentemot
byrakratisk genom att programmets specifika ge-
nomforande Sverlats till nagon yrkeskér med sar-
skild kunskap inom programomradet. Legitimi-
tetsgrunden hir ar inte i férsta hand nagon form av
demokratisk legalitet vad galler reglernas till-
komst eller dessas varaktighet sdsom vid byrdkra-
tisk implementering. Istéllet grundas legitimiteten
pé att den specifika implementeringen sker utifran
nagon form av vetenskapligt grundad kunskap
som de professionella utvecklar autonomt och
tillimpar efter eget skon (Knudsén 1985, jfr Nils-
son 1985). Det klassiska exemplet harpa ar givet-
vis lakarprofessionens roll i den offentliga sjukvar-
den.

Ett generellt problem med denna modell &r gi-
vetvis den makt 6ver programgenomfdrandet som
maste Overlatas till professionen. Erfarenheten vi-
sar att detta inte enbart galler vilka beslut som
skall fattas i den specifika implementeringen av
programmet. Professionens kunskap kan utnyttjas
av den, nistan alltid férekommande, professio-
nella sammanslutningen till att paverka dven det
offentliga programmets generella utformning, dvs
professionen agerar som en intressegrupp (Caw-
son 1982, Nilsson 1985:127ff). De professionellas
lojalitet riktar sig inte i forsta hand till uppdragsgi-
varna i stat och kommun, utan mot etablerade
professionella ideal. Dessa kan ibland mobiliseras
i karens direkta materiella intressen och komma i
konflikt med uppdragsgivarnas intentioner.

Vi skall emellertid lamna professionens egna
maktresurser ddarhan och koncentrera framstall-
ningen pa genomforandeledets legitimitetspro-
blem. For det forsta kan vi da konstatera att om
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modellen skall fungera sa maste kunskapen exi-
stera som en realitet. Med detta menar jag att den
maste vara samhalleligt erkand, kanske framf6r-
allt accepterad i det folkliga medvetandet (Hell-
berg 1978). Det gar inte att genom att soka kopiera
professionellt beteende, tex genom att lagga upp
langa utbildningar som ges status av universitet-
sutbildningar, utfirda legitimationer!, etc, for sta-
ten att forsoka pé konstlad vag frambringa en pro-
fession for att oka legitimiteten i ett offentligt
program. Knudsen (1985) har tex hiavdat att den
danska bistdndslagen (motsvarigheten till den
svenska socialtjanstlagen) till stor del inte kunnat
infria de forvantningar som stalldes pa den just pé
grund av bristande professionalism i socialarbetar-
kéren och att férsoken att professionalisera karen
misslyckats trots att man forsett den med en
maingd professionella attribut. I en nyligen publi-
cerad offentlig utredning om tvingsomhinderta-
gande av barn innehéller kapitlet om socialarbe-
tarnas arbete samma problematik. Socialtjanste-
minnens arbete med denna typ av &drenden
beskrivs som osédkert, trevande, bladgt, oroligt,
karakteriserat av bristande kunskap och pa
samma gang praglat av bristande distans och for
lite narhet! (SOU 1986:20 163-172).(1 ett sarskilt
yttrande gar en av ledamoéterna till angrepp mot
vad han menar vara utredningens amatdorisering av
socialarbetarkaren).

Problemet med den professionella implemente-
ringens legitimitet kan delas i tre. For det forsta
maste de som arbetar i den professionella rollen
erhélla tillracklig utbildning i att tillampa den ve-
tenskap som ligger till grund f6r deras verksambhet.
For det andra méste denna vetenskap vara av sa-
dant stag, ha nitt en sddan utveckling, att den gér
att tillampa i programimplementeringen. Vad gil-
ler t ex socialvard och pedagogik ar det uppenbart
attsa inte ar fallet. Enligt den ovan citerade utred-
ningen far en socialarbetare, om hon skall f6lja de
“demokratiska principerna” i den nya socialt-
janstlagen, inte ’ens om han ar 6vertygad om att
det skulle vara det allra effektivaste™, gora upp
planer fér varden som gér emot klientens vilja
(SOU 1986-20:164). Uppenbart ar utredarnas for-
troende for karens profesionella kunnande lagt.
Hur langt man ligger ifrAn den byrakratiska mo-
dellens affektlose, neutrale och saklige implemen-
terare visas av ett 1dngt stycke om hur socialsekre-
terarna skall hantera och direkt anvanda sin
kanslor i sitt arbete. Denne rekommenderas tex
att ”oppet”’ tala om for klienten att han kédnner sig
ledsen, arg eller rddd, trétt och irriterad. Behand-
lingssituationen séges vara mer betjant av ett

néara och varmt psykologiskt klimat 4n ett enbart
sakligt och kansloneutralt” (aa 168f, jfr Katz &
Danet 1973). Knudsen hdvdar att en férvaltnings-
praxis som den danska socialvirden, vilken var-
ken baseras pa klara professionella (p& danska
anvands det utmarkta begreppet “fackliga”, vilket
tyvarr ger delvis felaktiga konnotationer pa
svenska) normer eller pa entydiga réttsregler,
astadkommer avgorande legitimitetssvikt och dar-
med forsvarar genomférandet av programmet
ifriga (Knudsen 1985:10).

For tredje maste vetenskapssamhillet och pro-
fessionen till allra storsta delen vara enigt om hur
den existerande kunskapsméangden skall tillampas
i konkret implementering. Satsen kan ocksa for-
muleras negativt, dvs det maste inom det aktuella
vetenskapssambhallet ha etablerats ndgorlunda all-
mint accepterade regler for vilken typ av verksam-
het som ligger klart utanfor det professionellt ac-
ceptablas grans. Fullvirdiga professioner har egna
institutionaliserade mekanismer som tillrdttavisar
och slutligen utesluter de medlemmar som uppre-
pade ginger bryter mot dess regler. Aven likar-
professionen visar har sprickor i och med uppkom-
sten av alternativa s k naturenliga behandlingsme-
toder och i motsittningen mellan medicinska och
psykoterapeutiska behandlingsmetoder inom psy-
kiatrin.

Ett sardrag med denna typ ar att professio-
nerna, férutom det vetenskapligt baserade age-
randet, oftast ocksa utvecklar en egen rent norma-
tiv etik for hur dess medlemmar bor bedriva sin
verksamhet. Dessa etiska regler kan, om de kom-
mer i konflikt med allmant accepterade forestall-
ningar kring det offentliga programmets genomfo-
rande, minska mojligheterna att legitimera
detsamma.

4. Implementering genom korporationer

Denna modell innebér att det offentliga beslutssy-
stemet Gverldter hela eller delar av inflytandet i
programimplementeringen at en eller flera intres-
seorganisationer (jfr Cawson 1985:8, 1986,
Schmitter 1981). I Sverige har detta langa anor,
bland de forsta fallen i modern tid kan namnas de
offentliga arbetsférmedlingarna som bérjade upp-
rattas frAn 1903 och dar implementeringen helt
Overlats till arbetsmarknadens huvudparter
(Rothstein 1986). Bland statliga myndigheter ar
detsociala rad som inrattades inom socialstyrelsen
vid dess bildande 1912 vad jag (hittills) vet det
forsta centrala korporativt sammansatta organet i
svensk statsférvaltning.



Sitt stora genombrott som administrativ princip
for den “svenska modellen” fick denna modell
under andra virldskrigets kristidsadministration
(jfr Heckscher 1946, Friberg 1973). De byréakra-
tiskt organiserade existerande ambetsverken och
lansstyrelsena ansfgs inte kompetenta att skota de
uppgifter som kristiden kravde pa grund av kraven
pé flexibilitet i agerandet (se Rothstein 1986:115-
120 vad géller arbetsmarknadspolitiken). Istillet
organiserades en mangd kristidskommissioner dar
fackliga-, arbetsgivar- och andra branschorganisa-
tioner fick ett stort inflytande. Men det var inte
bara av effektivitetsskél som kristidsférvaltningen
korporativiserades. Renodlade legitimitetsskal
lag ocksa uttalat for handen (ibid). Kristiden
kravde stora uppoffringar av medborgarna och fér
att fa acceptans for dessa var det nodvéndigt att
medborgarna fick fortroende fér implemente-
ringen av hur dessa uppoffringar skulle genomfo-
ras. Tvd exempel skall anforas, livsmedelsranso-
neringen och sysselsattningspolitiken. Det ar
valbekant att den byrékratiska implementeringen
av livsmedelsransoneringen under forsta vérlds-
kriget holl pa att orsaka revolution i Sverige (jfr
Heckscher 1946:147, 243f). Infor det andra varlds-
kriget beslot man darfor att agera annorlunda vid
implementeringen genom att ge olika organisatio-
ner, frimst bondekorporationen, ett stort infly-
tande 6ver livsmedelskommissionens verksamhet.
Fran vad som finns av ”oral history” om denna tid
i Sverige existerar det en intressant illustration av
hur detta kunde g till. I sin bok *’Rapport fran
medelsvensk stad: Visterds™ gjorde Sture Kaill-
berg enintervju med en smabrukare, organiserad i
bondekorporationen, om bland annat hans erfa-
renheter av kriget. Mannen ifraga hade fran tidi-
gare ett flertal kommunala och andra uppdrag och
var engagerad socialdemokrat. Sin verksamhet i
kristidens livsmedelsadministration beskriver han
som foljer:

Jag var slaktgodeman ocksa och akte runt varje manad
till alla gardar och raknade deras djur for att kontrollera
att dom inte slaktade svart. Det var ett forargligt jobb,
men man tog det inte s& allvarligt. I Kérrbo brydde vi oss
aldrig om vad bonderna slaktade och &t sjalva, dven om
det skedde utan slaktlicens ibland. Vad vi daremot ta-
lade med alla om var, att dom inte skulle sélja svart, inte
ens till slaktingar och goda vanner, eftersom folk har sa
svart att halla kaft. Hos oss var det aldrig ndgot brak
egentligen, men det fanns andra socknar dar det sdldes
sd mycket kott och flask svart till stan, att det var tal om
att ersdtta dom egna slaktgodeménnen med statliga kon-
trollanter.
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Genom lokalkannedom, flexibilitet och lokalt for-
troende fungerade detta kontrollsystem antagli-
gen tamligen vil. Infér hotet om statlig kontroll
accepterade bonderna hellre ett 6vervakningssy-
stem som implementerades av deras egna fortro-
endemin. Dessa kunde "’laga efter lage’ och dar-
med formodligen uppné en hog grad av legitimitet
hos dem mot vilken politiken riktades. Med all
sikerhet férsvann det en hel del dven pa detta sitt,
men mojligen till fusk i ndgon storre skala maste ha
varit sa gott som obefintliga. I den rurala miljon
vet alla hur manga kritter som grannarna har och
det vicker formodligen enbart 16je att dra histo-
rier om sjalvddd och liknande for den lokala slakt-
godemannen eller hans motsvarigheter. Den da-
varande ordféranden i den svenska livsmedels-
kommissionen uttryckte sig vid sin avging 1945
sdlunda:

Den kanske mest utmarkande skillnaden mellan krisfor-
valtningen nu och under forra virldskriget ar, att vi den
hir géngen har haft dessa organisationer som duktiga
och lojala medarbetare icke bara i friga om ridslag, utan
ocksa nir det gallt genomforandet av viktiga atgarder.
Det skulle vara gladjande om ocksé dessa organisationer
sitta varde pa den erfarenheten, s& att de dven nir en
ging det yttre trycket lattar inse, att det vardefullaste
resultatet for det allménnas basta uppnds nir statsled-
ningens allménna 6nskemal och organisationernas mera
intressebetonade stravanden redan pé det forberedande
stadiet bringas i samklang med varandra (cit frin Hecks-
cher 1946:244).

Exempel nummer tva giller den svenska arbets-
marknadspolitiken. Kristiden stalide krav pa en
planhushallning av arbetskraften, och en tjénste-
pliktslag (dvs en dispositiv tvangsarbetslag) an-
togs i december 1939. Landsorganisationen var
givetvis mycket tveksam till dess inférande. Likval
accepterade man forslaget under, sisom jag har
tolkat det, férutsattningen att implementeringen
skulle handhas av ett nytt arbetsmarknadsorgan
6ver vilket organisationen skulle f4 ett betydande
inflytande (Rothstein 1986:115ff). Denna politik
visade sig s& pass framgangsrik att den svenska
fackforeningsrorelsen efter kriget drevigenomeni
internationell jamfoérelse mycket hirdhant arbets-
marknadspolitik, vilket man kunde géra d& man
innehade kontroll 6ver det verkstallande organet.
For att citera ett betdnkande till socialdemokrater-
nas partikongress 1952 angéende arbetsmarknads-
styrelsens sammansattning:

Deltagande fran organisationsforetradarnas sida aven i
besluten vore dgnade att skapa fortroende fran de enskil-
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das sida och sdlunda att starka styrelsens auktoritet.
Detta vore av sarskild vikt med hénsyn till att styrelsens
avgdranden i minga fall maste forutsittas bli av dmtalig
karaktar och av ingripande betydelse for stora befolk-
ningsgrupper. (Demokratin inom statsférvaltningen
1952:26, jfr regeringens proposition 1947-239:39).

Betydelsen av kristidsforvaltningens erfarenheter
for den svenska socialdemokratins politiska stra-
tegi under efterkrigstiden ar ett till stérsta delen
outforskat filt. Tage Erlander framhéller tex i
sina memoarer att dessa erfarenheter, dvs att det
gick att skapa full sysselsdttning med en statlig
interventionspolitik, gjorde att man tills vidare
lade socialiseringsplanerna pa hyllan. Skilet var
att man under kriget hade upptéckt att man med
staten “’som instrument” kunde géra mycket mer
dn vad som man innan kriget trodde var majligt.
Den statliga kapaciteten var stdrre dan vad man
tidigare trott. En hypotes &r att den pa pragmati-
ska grunder under kriget tillskapade administra-
tiva korporativismens framgangar, av SAP upp-
héjdes till programmatisk efterkrigspolitik.

For statens del dr vinsterna med korporativa
implementeringsarrangemang uppenbara av det
enkla skalet att en direkt interventionistisk politik
ibland kan vara omdjlig att genomféra i en direkt
motsatsstéllning till den grupp mot vilken politi-
ken riktar sig. Att ett offentligt program ar konsti-
tutionellt beslutat genom ett parlamentariskt ma-
joritetsbeslut innebér inte sjalvklart att det
uppfattas som legitimt av dem som programmet
riktar sig mot (Streeck & Schmitter 1986). Grup-
per som 4r starka pa marknaden, dvs i forsta hand
de klassbaserade intresseorganisationerna, kan
genom sin ekonomiska styrka inneha ett de facto
veto gentemot en for dem ogynnsam politik. Ge-
nom att inkorporera dem i implementeringen kan
denna problematik ibland dvervinnas. Dessutom
besitter de ibland information och kunskap som ér
oundginglig fér programgenomférandet (jfr
Nordfors 1985:171f). Nar Gustav Moller pa tret-
tiotalet i polemik mot ett centralt dmbetsverk
(kommerskollegium) havdade att det offentliga
stodet till smaféretagsamheten i sarskilt drabbade
landsdelar skulle handhas av foretagarforeningar
och inte av centralférvaltningen, var hans argu-
ment just de forras mojligheter till lokalkdnnedom
och darmed situationsanpassning av genomfdran-
det (Rothstein 1985).

Andra fordelar for staten med denna inkorpore-
ringsstrategi dr att man kan forebygga opposition
och kritik fran enskilda eller grupper mot vilken
politiken riktar sig. Skulle opposition anda uppsta

blir det respektive intresseorganisationernas hu-
vudvérk. Hur tex LO resp SAF lyckades tysta de
foretag och lontagargrupper som drabbades av
den Rehn-Meidnerska l6ne- och arbetsmarknads-
politiken under 60-talet (for vilken organisatio-
nerna, frimst LO, bar ansvaret) ir ett dnnu s
linge oskrivet blad i den svenska politisk-ekono-
miska historien. Organisationerna kan léattare an
staten astadkomma den nédvéandiga acceptansen
genom att de kan utdva ett slags repressiv disciplin
gentemot sina medlemmar eftersom organisatio-
nerna ofta innehar for dem avgérande ekonomiska
och andra sanktionsmojligheter. Ytterligare en
fordel for staten med dessa arrangemang ar att
man kan forvanta sig en viss grad av ansvarighet
och forutsebarhet i organisationernas upptra-
dande. Om det dnd4 skulle uppsta stora svarighe-
ter eller rentav misslyckanden i programgenomf{o-
randet s3 star dessutom staten inte ensam med
ansvaret (jfr Schmitter 1981).

Det ar emellertid viktigt att skilja pé intresseor-
ganisationer och intresseorganisationer i dessa
sammanhang. Claus Offe gor en distinktion mel-
lan dem som uppstétt pa marknaden (kapital- och
lontagarsammanslutningar, vissa professioner,
konsumenter, jordbrukare osv) och dem som upp-
statt som en direkt f61jd av ndgot statligt program
(tex student-, skolbarnsforalder-, skattebetalar-,
pensionars- och olika klientorganisationer). De
senare, s k policytakers, star i en svagare férhand-
lingsposition gentemot staten dn de marknadsge-
nerade eftersom de inte kan mobilisera stora ex-
trastatliga resurser. De har darfoér inte samma
mojligheter till att obstruera gentemot en for dem
ogynnsam offentlig politik och kan inte heller le-
verera medlemmarnas acceptans av en politik sa-
som tex de klassbaserade intresseorganisatio-
nerna kan (Offe 1985:239). Denna svagare typ av
intresseorganisationers representation sker oftast
mera pé statens 4n pa organisationens villkor, ef-
tersom de senare inte har nigot definitivt sank-
tionsmede! gentemot en for dem oférdelaktig of-
fentlig politik. Det dr snarare sé att det ar staten
som ger ledningarna for dessa organisationer legi-
timitet infor deras egna medlemmar genom att
kunna ge officiell, eller snarare officiés, status &t
organisationen. Detta kan tex ges i form av repre-
sentationsritt i implementerande organ i utbyte
mot ett for staten acceptabelt beteende. Tva
svenska exempel: (1) Den fore detta ordféranden
for SACO, Bertil Ostergren, har i intervju uppgi-
vit att den ddvarande SAP-regeringen (1960-talets
forsta halft) gav SACO representation i arbets-



marknadsstyrelsen som en beldning for organisa-
tionens stallningstagande i den stora pensionsstri-
den om ATP. (2) Det finns goda skal att anta att
den svenska skolelevsorganisationen (SECO) fick
sin representation 1 skoloverstyrelsen pé grund av
organisationens gentemot statsmakterna lojala
upptradande i 60-talets lararkonflikter. Korpora-
tiva arrangemang for dessa slags organisationer
ndrmar sig ibland reellt sett ett pseudoinflytande,
eller som det sa vackert har formulerats ”en kinsla
av medinflytande”. Som ett sétt for staten att pas-
sivisera programmottagarna och skapa social ord-
ning inom ett politikomrade forefaller det emeller-
tid att ibland vara utomordentligt effektivt. Det
verkar rimligt att anta att om man skall s6ka efter
orsakerna till varfor implementeringen av offent-
liga program inom olika samhéllssektorer ar s i
olika grad korporativt arrangerad, si bor de olika
mdjligheterna for intresseorganisering inom sek-
torerna analyseras vidare (jfr Hermansson m fl
1985).

Det pris som staten méste betala for intresseor-
ganisationernas inkorporering i implemente-
ringen dr givetvis att man far 1amna ifran sig en del
operativ makt i programgenomférandet. Det ar
emellertid orimligt att anta att en riksdagsmajori-
tet alltid 6nskar, eller ens har forméga att, kontrol-
lera en interventionistisk programimplementering
i detalj. Tviartom kan den vara betjant av att fa
skjuta ifrdn sig genomférandeproblematiken s
lange (de omedelbara) problemen blir 1sta eller
atminstone politiskt hanterliga. Korporativa im-
plementeringsarrangemang behéver emellertid
inte betyda att staten abdikerar frdn sin makt.
Genom att arrangera implementeringsstrukturen
pa ett speciellt satt for ett program, t ex genom att
foreskriva vilka parter som skall delta i utforman-
det av de materiella besluten i implementeringen,
kan man uppna en tamligen hog grad av predik-
tion i programutfallet. Som Nordfors havdat vad
galler den svenska arbetsmiljopolitikens genomfo-
rande, kan statens styrningsambition vara be-
gransad till att &stadkomma en speciell balans mel-
lan olika gruppers inflytande. Man faststiller helt
enkelt spelplan, regler och antal spelare i de olika
lagen och kan dérefter med en rimlig precision
forutse det totala programutfallet utan att behova
vara med och doéma varje domslut i varje match. I
motsats till vad Hjern (1983) havdat vill jag mena
att kontrollen 6ver statsmakten fortfarande bor sta
som en central forklaringsfaktor eftersom man
darigenom kan bestimma implementeringsspe-
lets parametrar och dirmed villkoren fér den i
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korporativ férkladnad institutionaliserade klas-
skampen (jfr Sabatier 1986).

Korporativa implementeringsarrangemang vid-
tas ofta nar traditionella former av byrdkratiskt-
legal implementering misslyckats (Mayntz 1982,
Rothstein 1986). Skailet ar att man i dessa arrange-
mang kontinuerligt har mojlighet att anpassa pro-
grammets konkreta innehall till de férhandenva-
rande forutsdttningarna for genomf6randet inom
en och samma institutionella struktur. Detta bety-
der att

. not only do considerations of enforceability enter
directly into the process of policy formation, but the
agents of implementation — are closer to the target group
(their members) than state bureaucracies, and they have
more intimate knowledge of its situation and concerns. It
is likely that this enables them to apply rules less formali-
stically and to take the specific conditions of individual
cases better into account — which, in turn, tends to incre-
ase the acceptance of regulation by those affected by it.
(Streeck & Schmitter 1985:22, jfr Rothstein 1986 kap 6).

Det ar alltsa inte bara en generell acceptans hos
organisationskollektivet som &r argumentet
bakom korporativ implementering. Implemente-
ringens legitimitet kan vara en avgérande faktor
for den enskilde organisationsmedlemmen. Detta
ar argumentet nar LO och TCO 1975 kravde och
fick infort korporativt sammansatta organ pa lokal
niva i arbetsmarknadsverket. Man argumente-
rade for att organisationsrepresentanter bor sitta
med och ha inflytande i de enskilda fallen eftersom
a) ramlagstiftningen ger tillfalle till ett stort métt
av skon i avgdrandena och b) det ar for medlem-
marna mycket viktiga frigor som avgdrs och att
deras intresse béttre tas tillvara genom att organi-
sationernas representanter ar med och fattar de
specifika besluten (jfr Rothstein 1986:154).
Samma argumentation ha nyligen drivits for att
(delvis) korporativisera de allmanna forsakrings-
kassornas lokala beslutsorgan (SOU 1985-21). De
senare har bland annat hand om den pa senare tid
mycket uppmarksammade handlaggningen av ar-
betsskadeersattningar. Fyra frgor virda att un-
dersoka infinner sig har: (1) vet medlemmarna om
att deras fackliga representanter finns i denna typ
av organ, (2) tycker de att det dr en efterstravans-
vird ordning, (3) sker det nagon form av interak-
tion mellan de medlemmar som kommer i kontakt
med dessa myndigheter och organisationens rep-
resentanter i organen, samt (4) utdvar de fackliga
ledamoterna nagot reellt inflytande Gver besluten.
Det kan som en relief till detta ndmnas att en av
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Danmarks storsta fackféreningar (Specialarbetar-
forbundet) anstaller egna socialradgivare vars
uppgift ir att direkt bitrada medlemmarna i deras
kontakter med de sociala myndigheterna.
Forutom férdelarna med ett direkt inflytande
over programgenomférandet (dar den har diskute-
rade politiktypens materiella utfall ofta avgors) sa
kan inkorporeringen erbjuda organisationerna
andra betydande férdelar. En saddan iar ofta att de
for att reproducera organisationen blir, helt eller
delvis, oberoende av medlemmarnas betalnings-
vilja. Detta kan ske antingen genom att man er-
haller ekonomiska medel direkt fran det statliga
programmet, eller sd kan programmet utformas s
att det gor medlemskap i de(n) inkorporerade or-
ganisationen de jure eller de facto obligatoriskt
(Schmitter 1981). Exempel p& det forra dr det
obligatoriska medlemskapet i studentkarer for
hogskolestuderande, pd det senare de svenska
fackforeningsmedlemskapets organisatoriska
koppling till arbetsloshetskassorna. Man kan
ocksa argumentera fOr att staten genom arbetar-
skyddslagstifningen och andra arbetsrattsliga la-
gar gett fackforeningarna ett sddant inflytande
over de enskilda l6nearbetarnas anstillnings- och
arbetsforhallanden att det nu 4r ekonomiskt ora-
tionellt (for att uttrycka det milt) for enskilda att
std utanfor fackforeningen pa sin arbetsplats.
Fran en demokratiteoretisk utgangspunkt ar gi-
vetvis kirnfrdgan om sérintressena tilldts domi-
nera i forhallande till allmanintresset i denna im-
plementeringsmodell. Att Gverldta implemente-
ringen av ett program, dven med vildigt vida
ramar, till en korporativt sammansatt
implementeringsarena, behover emellertid inte
betyda att allménintresset far stryka pa foten for
sarintressena. Dels kan staten, som ovan pépe-
kats, genom att styra organiseringen av arenan
(deltagare, resurser, etc) forsdkra sig om ett totalt
utfall som ligger i linje med riksdagsmajoritetens
programintentioner. Dels pekar knappast erfaren-
heterna av byrékratisk eller professionell imple-
mentering av interventionistiska program pa att
avvikelserna mellan intentioner och utfall skulie
vara mindre med denna modell 4n med den korpo-
rativa modellen (jfr Lundberg 1982, Knudsén
1985, Rothstein 1986). Fragan kanske inte star
mellan allmin- och sarintresse alls, utan mera ba-
salt, dvs vilka mdjligheter stater modell vést har,
rent administrativt kapacitetsméssigt, att genom-
fora interventionistisk politik (jfr Skocpol & Fine-
gold 1982). Streeck & Schmitter (1985) har havdat
attstaten har mojlighet att med korporativaimple-

menteringsarrangemang uppnad storre reliabilitet i
programimplementering 4n med andra metoder.
Deras argument ar att staten med tamligen stor
sdkerhet kanner till organisationernas operativa
rationalitet och darmed kan utnyttja dem genom
att tillskapa implementeringsarrangemangen si
att dessa i samverkan med organisationens (f6r-
vantade) beteende kommer i samklang med pro-
gramintentionerna, samtidigt som man di uppnar
de tidigare namnda fordelarna, eller snarare vill-
koren fér interventionistisk implementering (sak-
kunskap, situationsanpassning och legitimitet hos
programmottagarna).

Svarigheterna med modellen ligger enligt min
mening pa andra plan. Statsmakternas problem
med att arrangera korporativa implementeringss-
trukturer ar att det numera finns en méngd politi-
serade frgor som faller utanfér en for denna mo-
dell 1amplig intressestruktur. Vad jag ténker pa ar
de post-materiella frdgorna om miljo, jamstalld-
het, kultur, vissa ungdomsfragor etc. Organisatio-
nerna pa dessa omraden artikulerar en annan typ
av intresse 4n de ovan namnda. Den svenska sta-
ten har trots tappra forsok uppenbara svérigheter
att tex inkorporera miljdorganisationerna i sin
miljopolitik. Den 1982 nytilltradda s-regeringens
valhinta foérsok att inkorporera representanter for
arbetslosa ungdomar i sin utformning av ung-
domssysselsattningspolitiken fick négot komiskt
Over sig. Skilet ar att dessa intressen, i den man de
alls ar organiserade i ordets sndvare betydelse,
(annu?) inte pd samma sitt som de ovan nimnda
ar beroende av den statliga politiken for sin insti-
tutionella reproduktion. Och motsatt, eftersom
det ar en form avimmateriella intressen som utgér
organiseringsgrundvalen for aktivisterna, s har
inte korporativa arrangemang mdjligheter att dis-
ciplinera dessa infor ett kopsldende om négot stat-
ligt programs utformning och genomférande. De
kan helt enkelt inte leverera den av staten efterfra-
gade varan, dvs medlemmarnas acceptans av en av
organisationsledningen accepterad kompromiss.
Medlemmarnas position i férhallande till sakfra-
gan blir oftast fundamental, dvs kompromisslés,
(jfr fundamentalosfalangen i Die Griinen i BRD)
kanske beroende pé att medlemmarna inte ome-
delbart och direkt personligen maste betala priset
for en utebliven kompromiss i sakfrdgan, nagot
som de som dr materiellt direkt beroende av den
offentliga politikens utformning ofta méste gora.

Ett annat, mera principiellt problem galler att
olika intressen i samhallet, genom de enskilda ak-
torernas olika materiella och institutionella forhal-



landen, har sé olika forutsattningar for att uppna
organisatorisk slagstyrka och déarpé foljande infly-
tande i olika programs genomforande. Skillnaden
mellan I6narbete och kapital ar en sddan (Offe &
Wiesenthal 1980). Den kapitalistiska ekonomins
logik gor att kapitalintresset sa att sdga redan upp-
trader i organiserad form (kapital genom tex
aktiebolaget) medan andra har mycket latt att
organisera sig genom att de koncentreras av mark-
nadens egen logik (varuproducenter, lonarbe-
tare). Andra intressen atomiseras av marknaden
(tex konsumenter, de som drabbas av luftfrore-
ningar etc), vilket gor organiseringen av intresse
en betydligt kostsammare och besvérligare affar.
L&t oss t ex jamfora lonarbetarintresset med miljo-
intresset. De som drabbas av exploatering genom
l6nearbete dr a) redan koncentrerade av féretaget,
b) har en uppenbar och tydlig motpart, c) haren i
praktiken redan etablerad férhandlingssituation,
d) ar omedelbart fysiskt beroende av 6narbetets
villkor, och e) har ringa mojligheter att pa enskild
vig forandra sin situation. Allt detta underlattar
givetvis organiseringen. De som drabbas av milj6-
forstoring har har oftast precis de motsatta férhal-
landena vilket gor organiseringen betydligt sva-
rare. Detta illustrerar bara att fdrekomsten av
intresseorganiseringens styrka inte behéver mot-
svara det summerade individuellt existerande in-
tressets omfattning inom ett sakomréde. Detta in-
nebar att dven om staten lyckas balansera de
organiserade sirintressena, sd behdver det inte
vara liktydigt med balans mellan olika samhillsin-
tressen. De olika mdjligheterna till organisering
kan medféra institutionaliseringen av en systema-
tisk samhillelig obalans mellan olika intressen.

5. Implementering genom brukarinflytande

Med denna modell forstds implementeringsar-
rangemang dar de individer som direkt ar berérda
av det offentliga programmet ges mer eller mindre
stort inflytande dver genomforandet. Detta dr en
avdensittande regeringens modeller for att férnya
den offentliga sektorns verksamhet (Mellbourn
1986, jfr Schou 1986). Civilministern har uttryckli-
gen motiverat inférandet av brukarinflytande med
legitimitetsskal (se kommittédirektiv 1983:44,
riksdagsskrivelse 1984/85-202, jfr SOU 1984:83,
SOU 1984:84, SOU 1985:28). Inom vilka omraden
ar dé brukarinflytandet en mojlig vag for att uppna
legitimitet vid genomférandet av offentlig politik?
Den sittande regeringen avser framst de omraden
dar det handlar om people processing’ och dir
klienterna/kunderna inte &r brukare i form av na-
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gon socialt avvikande position, dvs inte 4r foremal
for repressiva atgarder. Det handlar sdledes om
skola, sjukvard, aldringsvard, barnomsorg och
kommunal kultur- och fritidspolitik (Mellbourn
1986).

De fordelar som betonas i det tamligen omfat-

“tande utredningsarbetet ar lokal och individuell

situationsanpassning, 6kat ansvarstagande hos de
berdrda och battre medborgerlig forankring. I de
ovan nimnda direktiven skriver civilministern:

Vi har fatt en samhillsorganisation ocksd i kommunerna
som i alltfor stor utstrickning ar uppbyggd i sektorer
utifran ett myndighetsperspektiv och otillrackligt anpas-
sad till minniskornas behov och onskemal. Vi har fatt en
trégrorlighet — en byrakrati, om man sa vill - i systemet.
Minga miénniskor kdnner sig vilsekomna i denna byra-
krati... I takt med att samhallsservicen har blivit mer
omfattande och férgrenad har de fértroendevaldas méj-
ligheter blivit mindre att fortlépande félja hur olika kom-
munala och landstingskommunala inrattningar skots
med hénsyn till brukarnas behov och 6nskemal.

De for brukarinflytande aktuella omradena ut-
mirks som sagts alla av att de avser verksamheter
som inte kan sdgas vara omedelbart repressiva.
Det 4r de vanliga, vilanpassade medborgarnas
kontakter med den offentliga verksamheten det
galler. Det ar vidare en form av verksamhet dir
kunderna/klienterna (eller deras barn) 4r direkt
fysiskt ndrvarande nar programmet forverkligas.
Man kan dérfor hiavda att eftersom exitméjlighe-
terna antingen ar legalt eller faktiskt begrénsade,
sd ar verksamhetens konkreta utformning av en
helt avgérande betydydelse for individen. Margi-
nalerna f6r misstag ar utifran individens synvinkel
sma; det maste alltid lyckas™ (ingen reser med ett
flygbolag som stolt framhéver att man lyckas landa
utan haverier i 97 % av antalet resor, ingen lamnar
sitt barn till daghem som har en 99% é&terlam-
ningsgrad). Den del av verksamheten dar bru-
karna ar tankta att ha inflytande kan givetvis réra
stora och principiella foreteelser, men de kan
ocksé vara allmant sett triviala men likval av myc-
ket stor betydelse for individen eftersom han/hon
ar s& personligen omedelbart beroende av verk-
samhetens utformning. I Landsorganisationens
nyligen utkomna skrift om vélfardsstaten kan man
lasa féljande:

Insikten sprider sig att de kvaliteter som handlar om sa
svargripbara men grundldggande ting som stimningen
pa dagis eller i skolan, serviceandan pa forsékringskas-
san eller lusten och férmagan att snabbt och obyrakra-
tiskt handlagga allméanhetens byggnadslovsirenden inte
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uppnés med centrala riktlinjer. (Fackforeningsrorelsen
och vilfardsstaten 1986:144)

Denna stildimension i den offentliga administra-
tionen ar givetvis omojlig att styra med traditio-
nella legala eller ekonomiska medel. Eventuella
professioners etik kan ga bade med och mot bru-
karnas Onskemal vad géller bemotande etc. Samti-
digt gar utvecklingen mot att ett stdrre antal man-
niskor ar alltmer direkt beroende av hur offentliga
verksamheter bedrivs dar stildimensionen kan
framsta som helt avgorande. Valfardspolitiken ar
inte langre bara fragan om att fa tillgang till, utan
pd vilket satt som verksamheten bedrivs. Det ar
inte omdojligt att ett utvidgat brukarinflytande kan
anvindas for att anpassa stildimensionen i de har
diskuterade programmen till brukarnas 6nskemal
och diarmed uppné en hogre grad av legitimitet.
Det finns emellertid goda skél att tro att bruka-
rinflytande kan skapa legitimitet for en offentlig
politik som inte varit mojlig att genomfora pé tex
byrakratisk eller professionell vag. Bland dessa
kan namnas situationer d brukarna kan f3s att ta
ansvar for en verksamhet dven nar den ar s struk-
turellt begransad att deras mdéjligheter till infly-
tande ar i praktiken obefintligt (ansvar utan makt,
jfr Lukes 1977). De kan t ex sattas att ta ansvar for
genomforandet av centrala direktiv om bespa-

ringar, vilka de inte har kunnat paverka. Brukar-_

representanternas valsituation blir da att antingen
lata den 6verordnade myndigheten genomfora di-
rektiven med allt vad det innebdr av bristande
lokal anpassning, eller att sjilva hilla i yxan. Ett
exempel pa detta ir genomférandet av den ned-
skarningspolitik gentemot den hoégre utbildningen
som den svenska regeringen drevi bdrjan av 80-ta-
let. Man lyckades da fa majoriteten av studenter-
nas fortroendevalda att lojalt delta i genomféran-
det, vilket bidrog till att desorganisera en
eventuell studentoption. Ett annat, mera extremt,
fall giller den nazistiska utrotningen av ghettot i
Lodz 194144, vilken till storsta delen administre-
rades av ghettoinvdnarnas egna fortroendeman
(brilliant beskrivit i romanform av Leon Epstein i
hans ”Judarnas konung”). [ en annan, lika impo-
nerande, roman ’Liv och 6de” ger den sovjetry-
ske dissidenten/férfattaren Vasilij Grossman fol-
jande beskrivning av ett koncentrationslagers
administration: '

Man kunde kanske tro att det skulle kravas vildiga, for
att inte siga miljonhdvdade arméer av tillsyningsméan
och fangvaktare for att administrera denna kolossala
massa undergingsdomda méanniskor. Men s forholl det

siginte alls. Det kunde g flera veckor utan att det visade
sig ndgon man i $S-uniform i lagerbarackerna! Fangarna
hade sjélva tagit pé sig den polisidra 6vervakningen i
lagerstaderna. Det var fingarna sjalva som sag till att
ingen brét mot det interna reglementet i barackerna. De
slg till att det bara hamnade skamd och frusen potatis i
deras egna grytor medan de stora, forstklassiga potati-
sarna sdndes till arméns livsmedelsforrad.

Fangar tjanstgjorde som ldkare och bakteriologer pa
lagrens sjukhus och laboratorier, fingar sopade liger-
trottoarerna och det var fangna ingenjorer som sorjde for
att lagren fick ljus och virme och som tillverkade olika
delar till maskinerna i lagret... Fangar tillats delta i
lagerstatens hemliga verksamhet - till och med vid upp-
riittandet av urvalslistorna eller d& rannsakningsfangar
bearbetades i Dunkelkammern, de smé betongboxarna.
Man hade en kinsla av att till och med om ligerled-
ningen inte funnits skulle fngarna sjilva ha sett till att
det fanns hogspanningsstrom i taggtraden sé att det inte
kunde fly utan var tvungna att arbeta vidare.

Det medges att detta utgdr extrema fall men de
illustrerar just darfér de ytterst mojliga granserna
for denna modell.

Man kan emellertid ocksa tdanka sig en del nya
legitimitetsproblem vid brukarinflytande. Ansva-
ret for verksamheten kan t ex bli otydligt och frag-
mentiserat genom att s manga grupper ar med
och utformar verksamheten (centrala politiker, lo-
kala politiker, personal, fackforeningar, brukarre-
presentanter). Vem som skall sta till svars for miss- -
tag och felaktigheter kan bli omojligt att avgora av
det enkla skilet att ingen tar ett dvergripande
ansvar. Likasa kan forandringar bli ytterst svira
att genomdriva eftersom den ridande ordningen
kan vara resultatet av en under méda framfor-
handlad kompromiss mellan de ovan namnda
grupperna. Att bryta upp denna kompromiss kan
vara forenat med sé stora problem att man avstar
fordelarna med en ur majoritetens synvinkel val-
motiverad férandring.

Eftersom brukarna oftast ar direkt och personli-
gen beroende av personalens “arbetsstil”’, kan det
vara svért for dem att med nagon kraft framfora
eventuell kritik mot verksamheten (Ladberg
1986:81ff). En del av personalen far dessutom
antas vara mer eller mindre professionella med
efterféljande kunskaps- och informationsdvertag.
Risker finns vidare for lokala majoritetsfortryck
och fér att det blir de redan socialt och ekonomiskt
priviligerade som férmar hévda sig i de férhand-
lingssituationer som féljer av brukarinflytandet
(Ladberg 1986:53f, 94ff). Det finns tex goda skal
att anta att om vi under efterkrigstiden haft ett
stort forildrainflytande i den svenska skolan sé



skulle parallellskolesystemet varit omojligt att av-
skaffa.

Det kanske storsta problemet nar det galler att
genom brukarinflytande 6ka den offentliga verk-
samhetens legitimitet ligger i sjalva brukarpositio-
nens karaktir. Existensen som foralder till dags-
hems- och skolbarn, postkund, fritidsaktiv,
véardcentralspatient osv, kan for de flesta medbor-
gare antas utgora en forsvag grund for att generera
ett tillrdckligt stort intresse att engagera sig i bru-
karinflytandet. Brukarpositionen utav ett offent-
ligt program konkurrerar ju med méanga andra
verksamheter som ocksa kan generera intresseba-
serad aktivitet (tex positionen som léntagare, hy-
resgast, villadgare, bildgare, djurvéan, partipoli-
tiskt intresserad...) Detta kan innebira att
endast ett fatal aktiverar sig och att detta (extremt
intresserade) fatal inte 4r representativt for hela
brukarkollektivet. Den inriktning som en aktivt
engagerad minoritet kan ge &t en verksamhet kan
fa till foljd att legitimiteten minskar hos majorite-
ten av brukare. Omvént betyder detta att brukar-
inflytandet som legitimitetsskapande metod ar be-
gransad till verksamheter vilka medborgarna
kommer i kontakt med kontinuerligt under en re-
lativt 1ang period. For de offentliga verksamheter
som medborgarna bara ndgon enstaka gang beho-
ver ha kontakt med, vilka kan vara nog s ingri-
pande for dessas livsvillkor, blir metoden svérare
att anvinda.

6. Implementering genom politikerrepresentation

Exempel pa denna form for legitimitetsskapande i
Sverige ir ndmndeman i domstolar, medborgar-
vittnen pa polisstationer och delar av den kommu-
nala namndadministrationen, tex deltagande av
politiker i sarskilt kansliga socialvirdsarenden
(typ tvangsomhindertagande av barn). Det ar
alltsa ett implementeringsarrangemang dir poli-
tiskt valda medborgarrepresentanter antingen
sjdlva utfor eller direkt dvervakar programgenom-
forandet. Spoils-systemet i USA kan till vissa de-
lar raknas hit, &ven om det ocksa till stora delar ar
ett beloningssystem. Modellen anvinds foretra-
desvis i de program dar kraven pé situationsan-
passning dr extremt stort och/eller dir skonet i
avgoérandena ar av betydande omfattning och dar
samtidigt accepterade professionella normer sak-
nas, ar tveksamma eller i vart fall inte anses till-
rackliga. Modelien forekommer ofta fér program
av repressiv karaktar vilka riktar sig till avvikare
vilket gor ett brukarinflytande problematiskt. I
och med att program som socialvard och traditio-
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nell brottsbekdmpning inte riktar sig till ndgon
bestamd sektor i samhillet vilken reproducerat
nagra betydelsefulla intresseorganisationer sa
finns inte heller férutsattningar for korporativa
implementeringsarrangemang. Har visar sig bety-
delsen av Offes ovan namnda tes, ndamligen vikten
av att skilja mellan intresseorganisationer som
uppstatt som en f6ljd av en egen marknadsgenere-
rad styrka och de organisationer som existerar
som resultat av offentliga program. Den senare
typen av organisationer, (olika patient- och klien-
torganisationer, t ex de svenska R-férbunden) har
en mycket svag position i forhallande till den of-
fentliga politiken.

Avgorande for om denna modell kan skapa legi-
timitet ar givetvis den sociala, politiska, geografi-
ska, etc representativiteten hos de dvervakande
medborgarna. De personer som utsitts for pro-
grammet kan i annat fall sakna fortroende for de
politiskt tillsatta medborgarrepresentanterna. Na-
turligtvis bygger modellen ocksé pa att det offent-
ligt kan framstd som om medborgarrepresentan-
terna inte helt saknar inflytande Over genom-
forandet. Intresseorganisationer kan i olika
sammanhang havda att de ar bittre skickade an
tex partipolitiskt utsedda medborgare att fullgéra
den legitimitetsskapande 6vervakningen. En sé-
dan kontrovers har nyligen avhandlats i den ovan
namnda utredningen om 6kat fortroendemanna-
inflytande Over fOrsdkringskassorna” (SOU
1985:21), dér man stannade for en kompromiss.
Likvél heter det att de ledamdter som

... nomineras av arbetsmarknadens parter i sina upp-
drag i socialférsakringsnamnden inte skall agera som
representanter med uppgift att bevaka det ena eller det
andra intresset. De skall utifrin sina erfarenheter och
kunskaper objektivt beddma de féreliggande drendena
ochisina beslut folja gallande forfattningar och praxis. (s
69).

Problemet for medborgarrepresentanterna ar att
undvika en gisslanliknande situation. Sérskilt i de
fall d& de skall 6vervaka mer eller mindre profes-
sionella tjansteman kan deras roll bli problema-
tisk. I den ovan citerade utredningen aterfinns t ex
just en kontrovers om ldkare skall ingé som full-
virdiga ledaméter i socialférsdkringsnamnderna
eller om de endast skall delta som féredragande
tjansteman.
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7. Implementering genom slump

Alla de ovan diskuterade modellerna bygger pa att
legitimitet i politikens genomférande kan uppnas,
bara de som beslutar har den riatta kombinationen
av information, kunskaper och varderingar. Sam-
manlidnkandet av dessa faktorer och forutsattning-
arna i det enskilda fallets skall falla utslaget s& att
besluten framstar som legitima. Det &r méjligt att
detta bygger pé nagon form av metapolitiska fore-
stallningar om den offentliga politikens mojlighe-
ter till rattvisa och rationalitet (jfr Anderson
1979). Man kan emellertid tanka sig forhallanden,
dar man i den offentliga forvaltningen maste fatta
beslut om foérdelning, och dér det inte gar att finna
acceptabla kriterier hur mycket kunskap, infor-
mation eller (goda) vérderingar som beslutsfat-
tarna 4n har. Det finns ocksa situationer dér priset
for ett adekvat informationsinsamlande anses bli
orimligt hoga i forhallande till vardet av en sakligt
grundad férdelning. For att inte férdelningen skall
vila pd helt ovidkommande Kkriterier anvinds
ibland lottning. Exempel p& denna relativt ovan-
liga metod &r inkallelser till militartjanst, fordel-
ningen av vissa utbildningsplatser inom det
svenska hogskolesystemet samt formanen att fa
delta i den svenska statens statistiska medborgar-
undersékningar. I brist pa anvandbara kriterier
anvands slumpen som en legitimeringsfaktor vil-
ken ju bygger pa det rattvisa i allas lika chans
(Goodwin 1984). Vissa svenska kommuner forde-
lar idag tex platser inom barnomsorgen efter vil-
ken tid pa &ret som barnet ifraga ar fott, nagot som
far anses som atminstone delvis beroende av slum-
pen. Det kan forvisso hiavdas att det finns slump-
faktorer ocksad i de andra modellerna, men dar
anvands inte forekomsten av ett renodlat lott-
ningsférfarande som legitimitetsskapande grund.
Modellen férutsatter emellertid ett stort grundlég-
gande fortroende for forvaltningen hos medbor-
garna eftersom rationell efterhandskontroll av ut-
fallet 4r omojlig.

8. Sammanfattning

En del av modellernas karakteristika har stallts
samman i nedanstaende tabell (nasta sida):

Inte alltfér sallan ser manilitteraturen indelningar
av de samhilleliga koordineringssystemen av ty-
pen marknad vs byréakrati. Atminstone vad giller
den moderna vilfardsstaten ar detta alltfor grova
indelningar. I valfardsstaten genomférs inte for-
delningen genom nagon enhetlig administrativ
modell. Inom skilda offentliga verksamheter an-
vinds en mangd olika implementeringsarrange-
mang vilka ar styrelseskicket sdsom medborgarna
konkret moter det genom sina alltmer utstriackta
kontakter och beroende av den offentliga sektorn.
Mitt argument &r att man kan forstd och analysera
den institutionella variationen i genomférandele-

det utifrén legitimitetsaspekten. De olika imple-

menteringsmodellerna som diskuterats ovan inne-
bar alla att de nationella eller lokala parlamenten
maste avstd en del av sin makt och styrningskapa-
citet. I den aktuella debatten har framst korpora-
tismen kommit i beaktande.

Genom att koppla studiet av valfardsstatens for-
valtning till legitimitetsbegreppet bor det vara
mojlighet att Overbrygga den existerande klyftan
mellan den generella statsvetenskapliga diskursen
om styrelseskickets organisering och studiet av
valfardspolitikens administration. Istéllet for att
existera som en avskild, tekniskt-administrativt
orienterad, del av statskunskapen boér forvalt-
ningsaspekterna inkorporeras i ett mera generellt
grepp om den offentliga politikens rationalitet.
Den vidare analysen bér rimligtvis koncentreras
kring fragan om varfor det inom olika politikomra-
den existerar s olika krav pé legitimitet i genom-
forandeledet. Nagra av de forklaringsvariabler
som redan forefaller viktiga springer ur den offent-
liga programverksamhetens struktur (innehall,
omfattning, inriktning, politiska centralitet, etc)
medan andra bor hamtas ur forhdllandena inom
den samhillssektor mot vilken politiken riktar sig
(sektorns aktorer och organisering, struktur, grad
av intressemotsattningar, ekonomiska styrka,
etc).



Tabell 1. Modellsammanfattning.

Byrdkrati Profession Korporatism Brukarinfl Politisk repr Slump
Legitimi- Generella Kunskap Intresse- Medstam- Allminna och Lika chans
tetsgrund regler gemenskap mande fria val
Organisering Hierarisk Kollegial Partsamman- Sjalvfor- Dualistisk —

satt valtning
Aktor Ambetsman Yrkesman Ombudsman Brukare Politiker Slumptals-
generator

Forutsdtt- Precisa Tillampbar Monopoliserat Aktivt del- Representa- Sakerhet
ning regler vetenskap intresse tagande tivitet
Negativa Inflexi- Negativ kar- Sérintressen Intresse- Politisk mani- Oférutse-
konsekvenser bilitet anda skillnader pulation barhet
Positiva Forutse- Vetenskaplig Inkorporering Delaktighet Politiskt Statistisk
konsekvenser barhet rationalism av opposition ansvar _sannolikhet
Beslutstyp Regeltolk- Professionell Férhandling Storméte Politisk Lottdragning

ning bedémning bedémning
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