Litteraturgranskningar

BoEL FLODGREN: Det lokala facket och medbe-
stimmandet. Malmo 1985: Liber.

I och med att Medbestimmandelagen (MBL) tradde i
kraft &r 1977 fick Arbetarskyddsfonden ett vidgat pro-
gramansvar samt medel av ritt betydande omfattning for
att utvérdera den nya lagstiftningen. MBL har darfor
&tfoljts av en utviarderingsforskning av i Sverige tidigare
¢j skddad omfattning. For forsta gdngen skulle forskare
ngéende och pé ett samordnat satt fa tillfalle att utvar-
dera en ny lagstiftning. Hari deltog foretradare for
maénga olika vetenskapliga discipliner sdsom sociologi,
pg_ykblogi, foretagsekonomi, filosofi och juridik. Sedan
négra ar tillbaka har det kommit ut slutrapporter fran
dessa forskningsprojekt. De har redovisat vilka effekter
som MBL har haft pa olika forhallanden inom arbetsli-
vet, allt ifrdn hur fackets inflytande i stora internatio-
nella koncerner paverkats till hur arbetets organisation
forandrats inom olika verksamheter.

En ay de senaste i raden av sddana forskningsrapporter
ar Lundajuristen, docent Boel Flodgrens "Det lokala
facket och medbestimmandet”. Den undersdkning som
avrapporteras didr har gallt MBL:s betydelse for det
lokala facket med vilket Flodgren avser fackliga organi-
sationsenheter pa arbetsplatserna. I denna recension tar
jagupp tva i rapporten grundldggande slutsatser, dels att
den ngnska fackforeningsrorelsen ar starkt centraliserad
och dels att centraliseringen e) avtagit som en f6ljd av
MBL. Dessa slutsatser ges i Flodgrens rapport en central
roll, de dterkommer flera ginger och fungerar som en
slags ansats for hela rapporten. P& mig 6vertygar dock
inte sattet att underbygga slutsatserna om centralisering.
Framfér allt beror det pé att Flodgren inte diskuterar hur
centraliseringen kan skilja sig at mellan olika omraden.
Ser det verkligen lika ut for I6nerorelser som for uppsag-
ningar, omplaceringar, personalpolitik, arbetsmiljé och
olika prestationsbaserade l6neformer? Att ej sarskilja
olika omraden ar speciellt forvanande i en rapport som
stiller MBL i fokus. Ett av kdnnetecknen fér MBL ér ju
avsikten att vidga antalet omriden for fackligt infly-
tande.

Flodgren ger i forsta hand ett rittsvetenskapligt per-

spektiv p& medbestammandet. I detta tar hon rattskal-
lorna som utgangspunkt och de fackliga organisationer-
nas stillning pa lokal nivd analyseras utifran
regelsystemet. Detta, som hon betecknar ett juridiskt
perspektiv, kompletteras med en redogérelse for regler-
nas betydelse i praktiken, ndgot som bendmns en sam-
hallsvetenskaplig aspekt pd medbestammandet. I detta
senare perspektiv refereras i férsta hand till andra stu-
dier i samhallsvetenskaplig forskning.

Den forsta slutsatsen, att facket dr starkt centraliserat,
aterkommer flera ganger (s 14, 32, 34, 39). Foljande citat
ger exempel pa hur pregnant slutsatsen formuleras:

*Over huvud taget maste alla viktigare fragor och beslut
pa avdelningsnivd understillas férbundsstyrelsen. Den
lokala fackforeningen har saledes ett mycket begrénsat
handlingsutrymme; det ar hos férbunden som makten
och beslutanderitten i den svenska fackforeningsrorel-
sen ligger” (s 34).

I det rittsvetenskapliga perspektivet bygger Flodgren
slutsatsen om centralisering pa en genomgéng av LO:s
normalstadgar for férbunden. Dessa stadgar har ocksa
tidigare gjorts till foremal for réttsvetenskaplig forsk-
ning. Framst tinker jag da pa Kent Kallstréms avhand-
ling, Lokala kollektivavtal - Om lokala parters rittsliga
stéllning inom fackliga organisationer.

Killstrom visade i sin undersdkning att normalstad-
garna ar detaljerade endast i tvd avseenden, dels nér det
géller den interna verksamheten, dvs hur beslut skall
fattas internt inom fackférbunden och dels nér det galler
lonerdrelserna. Om reglerna i detta senare avseende
sager Kallstrom att de

", .. syftar till att mojliggdra centrala och samordnade
loneforhandlingar inom férbundets omrade och reglerna

beslutanderatt som ratt att utat foretrada forbundet”.?

S4 jangt ser Killstrom och Flodgren ut att vara ense.
Men Killstrom lagger senare till att nar det géller andra
forhandlingsfrégor 4n l6nerdrelserna s ar dessa omra-
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den oreglerade i stadgarna. Det innebdér i sin tur att om
tvisten ror lokala forhallanden sé tillkommer beslutande-
ratten och forhandlingsritten lokalavdelningen eller
klubben och dessutom:

“att den situationen sérskilt kan bli aktuell i den méan
man ersitter den traditionella f6rhandlingen med andra
former av samrad i medbestimmandeavtal enligt MBL
32873

Flodgrens slutsats om att beslutsbefogenheterna finns pa
forbundsnivéa och darigenom om centralisering har séle-
des stod av Kallstrom endast for Ionerorelserna. Nér det
géller andra fragor 4r det enligt Kallstréom daremot inte
sjalvklart sa. Tviartom menar han att de lokala fackliga
organisationerna har langtgdende rittigheter att for-
handla och sluta avtal i en méngd fragor utan inbland-
ning av de centrala parterna.

I ljuset av Kallstroms resultat dr det forvanande att
Flodgren behandlar alla fackliga omraden lika och inte
diskuterar om och hur beslutsbefogenheterna skiljer sig
it mellan olika omraden. Annu mer forvanande blir det i
en rapport om MBL eftersom ett av syftena med MBL,
och dven med annan arbetsrattslig lagstiftning under
1970-talet, varit att ge de fackliga organisationerna moj-
ligheter till inflytande inom nya omréden. Hérigenom
stiller Flodgren &t sidan den del av den fackliga verk-
samheten som expanderat under 1970-talet.

En andra slutsats som Flodgren fér fram ar att inte
heller MBL:s ikrafttrddande inneburit nagra forind-
ringar av centraliseringen (s 45). Flodgren menar att lag-
stiftaren inte heller hade sadana avsikter, utan endast
avsag att stirka det lokala facket visavi arbetsgivaren
och ej gentemot andra fackliga nivaer.

Aven hir intar Flodgren en annan standpunkt in
Kallstrém. Kallstrdm visar att MBL och annan sentida
arbetsrattslig lagstiftning, som Lagen om anstéllnings-
skydd och Fortroendemannalagen, starkt de lokala or-
ganisationsenheternas stéllning inom férbunden. Detta
har skett genom att vissa rattigheter exklusivt getts till
den lokala nivan.* Han visar att detta ar ett nytt inslag i
den svenska arbetsrittsliga lagstiftningen. Aven har ar
det svart att inte halla med Kallstrom. Att vissa rattighe-
ter inte ges till facket som sddant utan till den lokala
fackliga nivan ar svart att tolka som annat &n ett uttryck
for att lagstiftaren fagt sigiden interna fackliga arbetsfér-
delningen. Darmed kan den lokala fackliga nivan ha
stirkts i dessa fragor och da inte bara gentemot arbetsgi-
varen utan dven gentemot andra nivaer inom férbunden.

Slutsatsen om ett centraliserat fack driver Flodgren
ocksa i det sk samhallsvetenskapliga perspektivet. Har
hénvisar hon till forskare som Hadenius (1976), Korpi
(1978) och Ekstrand (1979).5 Det finns dock enligt min

mening uppenbara problem med att i dessa syften bygga
pé denna forskning. Det viktigaste problemet &r att dven
denna forskning i foérsta hand gallt centraliseringen i
lonerorelser. Ett annat problem ror tidsaspekten. Den
anférda forskningen giller forhéllanden fram till borjan
av 1970-talet och den har dé inte kunnat ta med betydel-
sen av den under 1970-talet tskilligt féréndrade arbets-
rattsliga lagstiftningen. Harmed f6rstérks intrycket av
Flodgren lamnat 4t sidan just den del av den fackliga
verksamheten som expanderat under 1970-talet.

Det &r naturligtvis ocksé sd att aven om man skulle
halla sig till de s k l6nerorelserna s dr det problematiskt
att bygga pé forskning som inte behandlar situationen
under 1970- och 1980-talet. Det kan ju vara s att hand-
lingsutrymmet for de lokala parterna i 16nerérelserna
fordndrats. Vad jag vet finns ingen forskning publicerad
om detta. Tre forhéllanden talar dock for att frihetsgra-
derna lokalt kan ha okat. For det forsta har vi kunnat se
hur samordningen i ett antal I6nerdrelser under 1980-
talet brutits. For det andra har fran arbetsgivarhall stallts
krav pa storre lonedifferentiering och for det tredje har
allt fler prestationsbaserade l6nesystem tagits i bruk.

Slutsatsen om fortsatt centralisering aven efter MBL
diskuterar Flodgren ej i det samhallsvetenskapliga per-
spektivet. Saledes fors ingen diskussion om vad
samhallsvetenskaplig forskning har att siga om en sddan
forandring av arbetsférdelningen som MBL inneburit.
Man kan ju fraga sig vad det kan innebira f6r centralise-
ringen inom en organisation att allt mer av organisatio-
nens uppgifter forlaggs till lokal nivd. Det finns tex
forskning som visat att tendenser till centralisering mot-
verkas i ju storre utstrackning som olika delar av det
fackliga arbetet utfors lokalt.6

Mahanda hanger ocksa detta senare samman med vad
vi tidigare diskuterat, namligen avsaknaden av en dis-
kussion om vilka omraden som fackliga organisationer
agerar inom och speciellt vilka uppgifter som de fackliga
organisationerna har. Den bild som rapporten formedlar
av det lokala fackliga arbetet ger lasaren intrycket att det
ensidigt skulle vara inriktat pi enskilda medlemmars
problem. Flodgren hiavdar att det fackliga arbetet pd
lokal nivé i forsta hand ar:

... inriktat pa frigor med anknytning endast till den
enskilda arbetsplatsen och da framfér allt pa enskilda
medlemmars problem, exempelvis foérhandlingar som
kan réra den enskilde arbetstagarens férhallande till ar-
betsgivaren” (s 31, se dven s 35).7

En sddan beskrivning av det fackliga arbetet pa arbets-
platserna menar jag allvarligt underskattar det lokala
fackliga arbetets mangfald. Bade egenskaper i det
svenska forhandlingssystemet och i den arbetsrattsliga




lagstiftningen gor att det lokala fackliga arbetet ir va-
sentligt vidare dn vad Flodgren anger. Férhandlingssy-
stemet kan karaktériseras utifran tre egenskaper: dess
nivier, dess omfattning och dess djup.8 Om Sverige kan
sagas att det fors forhandlingar pd ménga nivaer — for
riket, for branscher, for foretag och for arbetsstillen.
Dessutom kan flera forhandlingsnivier finnas inom ett
arbetsstalle. Bredden, antalet omraden som ar forhand-
lingsbara, ar ndrmast oandlig. Inom i stort sett alla omré-
den kan de fackliga organisationerna fa till stand for-
handlingar. Djupet i forhandlingarna, i meningen i
vilken utstrickning som parterna ar involverade i imple-
menteringen av gjorda Gverenskommelser, dr likasd
stort. De fackliga organisationerna pa arbetsplatserna
tar patagligt ofta del i implementeringen av gjorda 6ver-
enskommelser.

I denna recension har jag stillt mig fragande infor Flod-
grens sitt att underbygga slutsatser om centralisering.
Framfor allt galler tveksamheten det fruktbara i att dra
allminna slutsatser om centraliserng utan att uppmark-
samma hur olika omrdden skiljer sig 4t. Speciellt saknas
en diskussion av de nya omridden som under 1970-talet
Oppnats for inflytande fran i forsta hand de fackliga orga-
nisationerna pa arbetsplatserna. Tveksamhet har ocksa
redovisats gentemot mojligheterna att underbygga slut-
satser om centralisering utifrdn den samhallsvetenska-
pliga forskning som rapporten anfort. Har har frageteck-
nen gillt tidsaspekten samti vilken utstrdckning som den
anforda forskningen formatt urskilja otika omrdden.

Att jag har endast tagit upp Flodgrens slutsatser om
centralisering beror inte pa att dessa ar speciellt utma-
nande. Att fackets organisations- och styrelseformer ut-
mairks av centralisering &r ju en allmént spridd uppfatt-
ning. ”Centraliserad” kopplas i de mest skilda samman-
hang, likt ett sprakligt prefix, till fackforeningsrorelsen.
Det som gjort att jag narmare velat granska slutsatserna
om centralisering &r att det forefaller mig att uppfatt-
ningen blivit s accepterad att den inte lingre utsitts for
godtagbar vetenskaplig provning. Begreppet centralise-
ring anvandsi forhéllande till fackforeningsrorelsen slen-
trianmassigt och med ringa precision.

I ett annat sammanhang har jag diskuterat hur slutsat-
sen om ett centraliserat fack kan ha paverkats av hur dess
organisatoriska utveckling uppfattats.® Forskningen har
ensidigt uppmérksammat minskningen av antalet fack-
liga organisationsenheter p& central och regional niva.
Diremot har liten uppmirksamhet getts &t framvixten
av organisationsenheter p arbetsplatsniva. Har kan det
vara virt att peka pa att inom flera férbund har antalet
fackliga arbetsplatsorganisationer och kontaktombud
6kat som en f6ljd av MBL:s tillkomst. Organisationsni-
tet har alltsd blivit mer vittférgrenat, nigot som kan
motverka centralisering,.!0
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Det finns ocksé anledning att framhélla att det under
senare 4r kommit forskning som betonat komplexiteten i
den svenska fackforeningsrorelsens organisation, hur
facket utmarks av sin bade centraliserade och decentrali-
serade karaktar.!! Det ar darfor sd mycket mer trakigt att
Flodgren, nér hon villovligt kompletterar den juridiska
ansatsen med ett samhéllsvetenskapligt perspektiv, byg-
ger pé forskning som 4r fordldrad i viktiga avseenden.

Det ir inte forsta gingen som fackforeningsrorelsen
och dess organisations- och styrelseformer ér féremal for
debatt. Framfér allt har debatten tagit fart i samband
med att férandringar avsedda att ka de fackliga organi-
sationernas inflytande i samhallet eller pa arbetsplat-
serna genomforts. S& skedde for ett tiotal 4r sedan nar
MBL tog form och slutligen antogs och si sker nu nar
effekterna av MBL diskuteras. Den nuvarande diskus-
sionen hianger samman med tioarsjubiléet som uppma-
nar till aterblickar och sammanfattningar, men ocksa,
som hir, pd att den omfattande utvarderingsforskning
som 4tfoljde MBL sedan en tid atit tala om sig i form av
slutrapporter.

Roger Molin

Noter

! Kallstrom, K, Lokala kollektivavtal- Om lokala par-
ters rittsliga stallning inom fackliga organisationer.
Stockholm 1979: Liber.

Ibid s 67.

Ibid s 68.

Ibid s 83.

Hadenius, A, Facklig organisationsutveckling.

Stockholm 1976: Rabén & Sjogren. Korpi, W, Arbe-

tarklassen i vilfdrdskapitalismen. Stockholm 1978:

Prisma. Ekstrand, L, Frdn konsul Goransson till

MBL. Uppsala 1979. Flodgrens hinvisning till Eks-

trand ar dock svartolkad. Ekstrand gér namligen, p4
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s 133 ségs att de fackliga fértroendeméannen, som en
konsekvens av MBL, i allt mindre utstrackning dgnar
sig at de enskilda medlemmarnas problem for att i
stallet dgna sig at arbetsgivarens/verksamhetens pro-
blem.

8 Har féljer jag en modell som utarbetats av Clegg,
1979 (se not 6), s 115f.

® Se Molin, R, "Fackf6éreningsrérelsens organisation
och forskningen darom”, Statsvetenskaplig Tidskrift
1985:3.

0 Se Elvander, N, Intresseorganisationerna i dagens
Sverige. Lund 1972: Gleerup, 2:a reviderade uppla-
gan.

1 Se Kjellberg, A, Facklig organisering i tolv linder,
Lund 1983: Arkiv.

BeNGT LUNDELL: Kommunerna och MBL, Lund
Political Studies 49, Helsingborg, 1986

Lagen om medbestimmande i arbetslivet har enligt
min mening ront omotiverat stor uppmarksamhet bland
statsvetare for att den, nir den tillampas inom den of-
fentliga sektorn, skulle komma i konflikt med den poli-
tiska demokratin. Minst lika intressant ar naturligtvis i
vilken utstrackning lagen kan sagas stirka folkstyret, tex
genom att personalen kan tillféra forvaltningsprocessen
erfarenheter som gor denna effektivare, eller genom att
l6ntagarna inom den offentliga arbetsmarknaden blir
mer motiverade och dugliga i arbetet.

Om det nu 4r sa att dessa effekter inte upptrider finns
det naturligtvis dven skal att intressera sig for varfor sa ar
fallet. MBL liksom arbetsrittsreformen i 6vrigt under
70-talet, ar forskningsmissigt hogintressanta foreteelser
och det ar bara att beklaga att den stormvag av intresse
s snabbt ebbade ut, som fanns nir reformen var ny (det
pégick ca 40 av Arbetarskyddsfonden finansierade pro-
jekt innan det egentligen fanns nagot att utvirdera).

Man kan ocksd peka pé dkat internationelit intresse
f6r arbetsmarknadens regler. Den forenklade synen pd
fackliga férhandlingar och avtal som ratt och slatt rigidi-
teter, haller p& ovintade héll att ersittas av uppfatt-
ningen att de - rétt utformade ~ ar viktiga instrument fér
att nedbringa marknadens omstallningskostnader och
for 6kad produktivitet (jfr tex M J Piore, A Critique of
Reagan’s Labour Policy”, Challenge, 2, 1986.)

En som bibehallit intresse och engagemang for arbets-
rattsreformen ar Bengt Lundell. Han publicerar nu sin
doktorsavhandling. Den ir slutresultatet av atta ars
moda, dir omfattande surveyundersékningar, intervju-
serier och kallstudier fran den primarkommunala sek-
torn, forsett honom med det fGrnamligaste materialet
om MBL som finns {or ndgon del av arbetsmarknaden.

Han har inte varit ensam om arbetet, ytterligare en
avhandling kommer i sinom tid att laggas fram. Hans
fraimsta intresse har varit reformens implementering och
forhandlingsprocessens férlopp inom lagstiftningens och
avtalens ramar. Bla som en {6ljd av arbetsdelningen i
projektet har Lundell inte mer utforligt berort den even-
tuella motsittningen till den politiska demokratin. Dir-
emot belyser han beslutsfattande i olika forvaltningar
och de olika roller politikerna, férvaltningstjansteméin-
nen och de fackliga foretradarna intar i relation till MBL.

Avhandlingen bestar av tre delar; de bada forsta ar
tidigare separat publicerade. Del I handlar om introduk-
tionen av MBL i kommunerna och tillimpningen innan
det centrala medbestaimmandeavtalet (MBA-KL) traf-
fades. Del II beskriver bla de lokala avtalen och - inte
minst — férhallanden som férklarar att MBA-KL inte fatt
det férvantade genomslaget. Del III &r en begreppslig
precisering av en modell f6r analys av medbestamman-
deverksamheten. Utifrén sitt centrala begrepp gemen-
samt beslursfattande utvecklar forfattaren en forhand-
lingsteoretisk referensram for att besvara frgan, "Vad
blev det av MBL?".

Bland de positiva resultat Lundell lyfter fram (s 78) som
ror sjalva lagen kan foljande nimnas:
-~ MBL har haft stort genomslag i kommunerna och
fungerar bittre dn sin féregangare, foretagsnimnderna.
- MBL anses av manga ha lett till fylligare beslutsun-
derlag och bittre beslut i administrativt hianseende.

Parterna redovisar dven manga problem som handlar om
resursutging, beslutstroghet och alltfér hog ambitions-
niva. De organisatoriska effekterna har for bade arbets-
givaren och de fackliga organisationerna varit genomgri-
pande. Men nir det giller vad som kanske var lagens
huvudsyfte, att utveckla de anstilldas inflytande kring
beslut som berdr dem dagligen och néra, som frasen 16d,
har foga skett. Erfarenheterna av MBA-KL ir i flera
hanseenden negativa. Harigenom har reformen knap-
past heller blivit den stimulans till ett mer effektivt ar-
betsliv, som ocksa var lagstiftarens avsikt.

Om man som helhet vill se reformen som en framgang
eller ett misslyckande beror naturligtvis pé forvantning-
arna. Jag skall har ta fasta pa de erfarenheter som visar
att medbetstimmande kan vara ndgot mycket mer och
betydligt vardefullare bade for arbetsgivarna och lonta-
garna (jfr tex B Gardell & L Svensson, Medbestim-
mande och sjilvstyre, Prisma 1981) dn vad det blivit, och
diskutera varfor de férhoppningar som ocksé var lagstif-
tarens, inte infriats.

Lundell har god forstéelse for medbestimmanderit-
tens formella och informella sidor. Aven om den fér-
handlingsteoretiska modellen i del II egentligen bara ar




ett skelett som ldsaren sjalv far vicka till liv, s& ger det
ménga viktiga insikter. Han framhéller vikten av att i
analysen bade ta hinsyn till struktur och aktdrer. Men
det 4r beklagligt att Lundell i sa liten utstrackning refere-
rar till de stora linjerna och de langsiktiga strategierna.
Lagens ’grundbult’, den decentraliserade avtalsregle-
ringens koppling till den kvardréjande stridsritten,
namns t ex inte i boken. Enligt propositionen var avtals-
reglering inte bara en mdéjlighet utan den efterstravade
formen for medbestammande (Prop 1975/76:105, s 213).

Genom avtalsreglering skulle rutinerna bli vil anpas-
sade till lokala forhallanden, de anstillda skulle fa ett
konkret inflytande etc. Den kvardréjande stridsritten
skulle vara det medel varigenom de fackliga organisatio-
nerna skulle kunna pressa fram bra avtal. Det forhallan-
det att medbestimmandeavtalen inte motsvarat férvint-
ningarna — egentligen inte inom nagon del av
arbetsmarknaden - ar dérfor en central fraga nir man
analyserar utfallet av lagstiftningen.

Lundell kommenterar i stillet de niraliggande proble-
men (s 197):

”- De direkta effekterna av MBA-KL har hittills varit

mindre &n vad som férvantades nir avtalet traffades. Det
innebdr att det triffats ganska fa lokala avtal om bila-
gorna. Detta kan & andra sidan sdgas vara typiskt for
utvecklingen pa medbestimmandeomradet sedan 1977:
Allting har tagit langre tid &n man trott. Det kan ju
emellertid ocksa vara sa att det ar MBA-KL i dess nuva-
rande form som ér orsak till problemen. Om formen ar
hindret hade kanske en friare instéllning till den lokala
utvecklingen frin de centrala parternas sida okat viljan
till avtal. Det finns ocksd en ganska svargenomtring-
lighet i det centrala avtalet, ndgot som gor det svart att
hantera lokal nivd. Kanske bor man préva andra végar
an avtal for att fa fart pa utvecklingen.”

Har finns knappast nigot att invinda, men en hel del att
tilligga. Man staller sig naturligtvis frdgan, med Lun-
dell, om avtalsmodellen, det frimsta instrumentet for att
anpassa medbestimmanderitten till lokala behov och
forutsattningar, ar feltankt. Lundells genomgéng visar
att det i primarkommunerna pa de forsta fem &ren inte
traffades fler 4n nagot trettiotal avtal. Foretradesvis
fanns de i stora kommuner, men med fi undantag hade
de liten betydelse i det praktiska arbetet.

Manga papekade nér propositionen om MBL presen-
terades att lagstiftningen i hog grad forutsatte arbetsgiva-
rens tillmotesgdende om medbestimmanderatten skulle
bli reell. Lundell visar att de fick ratt. Lagstiftaren me-
nade att den kvardrojande stridsratten skulle tillforsakra
facket mojligheter att ’satta kraft bakom orden’, dven i
andra fall. Men de i avtalsspelet lite mer insatta invéinde
redan da att detta kampmedel var tandlost. Vilken ar-
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betsgivare skulle vilja skriva pa ett 16neavtal om inte
arbetsfreden var garanterad?

Nir man granskar medbestammandereformen ar det
dock viktigt, som Lundell siger, att inte bara kritisera
lagreglerna utan ocksa de strategier och den policy par-
terna utvecklat. De ar mycket i Lundells material som
tyder pa att allt inte kan skyllas p4 lagstiftningens (struk-
turens) brister. Fragetecken kan ocksa sittas for den
upplaggning bade arbetsgivare och fackféreningar valt
for denna fraga.

Med aktorsperspektivet har Lundell lagt ut en kurs for
att analysera denna aspekt, dvs medbestimmandefér-
handlingar som ett taktiskt och strategiskt spel. Han
kunde sdkert utvunnit mer ur sitt material hiarvidlag men
han har négra viktiga poinger, bl a i begreppet ‘outveck-
lade forhandlingsrelationer’ (immature negotiations).

Enligt min erfarenhet, som inte motsigs av Lundell, ir
det ndgot markligt som intraffat. Lagen har fungerat
bide som regelbok och som handbok! MBL har pi
ménga hall inte bara varit en yttre ram inom vilken
parterna utvecklat egna eller gemensamma strategier
och avtal, utan liktydigt med medbestammandesyste-
met. Det som utspelat sig har foljaktligen inte sillan
blivit lika meningsfullt och upplyftande som en fotbolls-
match som spelas helt enligt reglerna men utan nigon
uppfattning om spelets idé (tex att géra mal).

Lundell skriver (s252):

”~ Omogna, okunniga och oerfarna forhandlare skapar
svarigheter for de erfarna forhandlarna. Entyp av svérig-
heter uppstér nar signaler fran motparten ar svara att
tolka. En annan beror pd att det ar svart att sinda
signaler till motparten, eftersom man inte vet hur de
skall tolkas. Man saknar ofta-en gemensam referensram i
forhandlingarna. ——- 1 férhandlingssystemet finns
ménga . .. outtalade regler mellan parterna. ——— Till-
vixten i antalet regler, som delvis beror pé tillvixten i
antalet forhandlare, gor det svérare och svérare att
komma in i férhandlandet.”

Lundell har ritt men borde gétt langre i sin undersok-
ning av de ’outvecklade forhandlingsrelationerna’. Han
skulle da funnit, tror jag, for det forsta, att arbetsgivar-
parten i liten utstrackning har nagot offensivt syfte med
medbestimmanderatten. Arbetsgivaren har inte lyckats
formulera en medbestammandepolicy utifrdn sina egna
effektivitetskriterier. Han har inte anammat de organi-
sationsteoretiska erfarenheter som sager att medbestam-
mande kan vara ett viktigt instrument for att decentrali-
sera organisationen och for att mobilisera de anstélldas
engagemang och ansvar. Forst nar arbetsgivaren vill né-
got av facket, ar det mojligt for dem att férhandla pa
riktigt.

For det andra har facket inte gjort upp med motsatt-
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ningen mellan sitt mal fér medbestimmande och sina
restriktioner. Overgripande mal 4r att ge medlemmarna
ett reellt foretagsdemokratiskt inflytande. Man har
emellertid stillt upp tva restriktioner for sitt agerande
som nog kan siagas omdjliggéra detta: att medbestam-
manderitten skall kanaliseras genom fackféreningen,
och art facket skall bevara sin fria och oberoende stdll-
ning. Vore facket direkt involverat i mangder av vardag-
liga beslut s& skulle man iklida sig ett ansvar, vilket
man ir obenigen att gora fOr att inte riskera sitt obero-
ende. Aterstér att lata medlemmarna sjalva ta ett ansvar
som inte direkt binder facket, men da kolliderar man
med principen om kanalisering via facket. Med sina bada
restriktioner har lontagarorganisationerna avsevért be-
grinsat bade arbetsgivarens och medlemmarnas glidje
av MBL.

Lundell dr genomgaende aterhillsam i sina slutsatser -
man kan utan vidare siga, 6verdrivet aterhdllsam. Fram-
stiallningen och projektet som sant skulle vunnit pa mer
analys av vilka virden som &r berdrda av reformverk-
samheten, vilket i sin tur skulle gjort det lattare att
vardera den. Det hade aven varit motiverat — for att
vinna éverblick och utvinna det mesta mdéjliga ur materi-
alet - att anvinda mer avancerade statistiska metoder idn
vad som varit fallet. Nu dr den statistiska analysen néstan
undantagslést grundad enbart pa korssorteringar, typ-
virden och medeltal.

Bed6mningen av projektet (som letts av professor Nils
Stjernquist) maste emellertid ocksa innefatta att i fors-
karnas vildiga material ligger ett sjalvstandigt virde.
Materialet omfattar ett antal olika databaser, man har
arbetat med inte mindre dn étta olika formular och gétt
ut till alla landets kommuner vid tva tillfallen, 1979 och
1983. Det statistiska fotarbetet ar vil genomfort.

Presentationen och analysen av materialet kunde sale-
des gjorts mer spannande och flyhant, vilket skulle 6kat
behallningen och minskat moédan vid lasningen. Men
viktigare ar att projektets stora datamangd kommer att
vara till stor nytta f6r framtida forskning, med méingder
av fakta och referenspunkter att méta utvecklingen mot.

Casten von Otter

MICHELE MICHELETTI: Organizing Interest and
Organized Protest. Difficulties of Member Repre-
sentation for the Swedish Central Organization of
Salaried Employees (TCO). Stockholm Studies in
Politics, 29. Department of Political Science, Uni-
versity of Stockholm, 1985.

Michele Michelettis avhandling belyser beslutsprocesser
i samhillspolitiska fragor och interndemokratins pro-
blem inom en facklig organisation. Diri skiljer den sig
fran tidigare fackféreningsforskning; den dr en viktig
pionjarinsats. Den 4r ovanlig ocksa pa det sittet, att den
behandlar tjanstemannarorelsen. Det mesta som gjorts
inom organisationsforskningen har gallt LO och négra
av dess forbund. Det finns bara en storre vetenskaplig
undersokning av TCO foére Micheletti, Christopher
Wheelers White-Collar Power, Changing Patterns of In-
terest Group Behavior in Sweden (Chicago: University of
Illinios Press, 1975), men den behandlar inte den interna
opinionsbildningen inom TCO utan enbart organisa-
tionsledningens agerande och maluppfyllelse i vissa poli-
tiska fragor. Om SACO/SR finns ingenting och om SAF
ytterst litet. Vad galler medlemsdemokratins problema-
tik finns det en undersékning som géller LO, Leif Lewins
Hur styrs facket? Om demokratin inom fackforeningsro-
relsen (Stockholm, 1977). Men den handlar som sagt
bara om LO, och den studerar inte asiktsoverensstam-
melsens uppbyggande i konkreta fackliga eller politiska
fragor. Det ar detta som ar det unika i Michelettis av-
handling. Denna pionjérinsats ar forfattaren tyvarr allt-
for blygsam att framhalla. Unders6kningen sétts inte in i
sitt naturliga vetenskapliga sammanhang, namligen
forskningen om svenska fackliga organisationers delta-
gande i den politiska beslutsprocessen och om deras
interndemokrati. Sarskilt egendomligt ar att forfattaren
inte relaterar sin undersdkning till Wheelers bok; dar
finns ndgra anvandbara hypoteser om samband meilan
partipolitisk polarisering och TCO:s mojligheter att ut-
ova politiskt inflytande.

Med pionjérinsatsen foljer ocksa att det ar en ovanlig
typ av material som kommit till anvindning. Det ar inte
bara styrelse- och kongressprotokoll, kongressrapporter
etc, som i tidigare fackféreningsundersékningar, utan
ocksd protestskrivelser och bulletiner fran oppositio-
nella medlemsgrupper och - inte minst — ett rikhaltigt
material frin massmedia, darfér att det var pa den mass-
mediala arenan som kampen om karnkraft och l6ntagar-
fonder inom TCO till stor del utspelades. Det ar ett
vildigt material av denna typ som forfattaren gar igenom
och som TCO beredvilligt stallt till forfogande - vilket
bor noteras somett gott tecken pa 6ppenhet for forskning
om besvirliga och kontroversiella forhallanden inom en
facklig organisation.

Avhandlingen bestar av fyra delar. I denférsta delen




presenteras i ett introduktionskapitel de tvad domine-
rande teoretiska perspektiven i forskningen om intresse-
organisationer, det pluralistiska och det neokorporatisti-
ska, och dessa perspektiv appliceras pa organisationens
relationer till sina medlemmar och till omgivningen, dvs
till andra organisationer och till staten. I det f6ljande
kapitlet beskrivs TCO:s historiska utveckling och nuva-
rande struktur, och dess problem med partipolitisk neu-
tralitet och interndemokrati belyses, bl a genom en redo-
gorelse for hur ATP-frigan i slutet av 1950-talet
splittrade och forlamade TCO. I den andra delen be-
skrivs och analyseras TCO:s involvering i energipoliti-
ken pa 70-talet, traffsikert karakteriserad med rubri-
kens ord "Sectorization and Member Passivity”.
Protestrorelsen mot TCO:s kérnkraftsvinliga linje och
ledningens forsok att beméta denna medlemsrevolt 4r
temat for den tredje delen. Energipolitiken och kérn-
kraftsmotstdndet inom TCO bildar tyngdpunkten i av-
handlingen och upptar ungefir hélften av dess 182 textsi-
dor; detta forefaller valavvigt. Striden om 16n-
tagarfonderna behandlas i den fjarde delen, dock enbart
i ett kapitel, tydligen beroende pd att fondfrdgan
togs upp pa ett sent stadium av avhandlingsarbetet och
narmast ses som ett slags komplement eller jamforelse-
material till huvudundersékningen om energipolitiken.
Slutligen ges négra avslutande synpunkter i det dttonde
kapitlet.

Som namnts utgdr forfattaren fran de bada perspekti-
ven pluralism och neokorporatism och harleder ur dem
ett analysschema som avser att fanga in en organisations
relationer till sina medlemmar, till andra intresseorgani-
sationer och till staten. Den stora litteratur som debatten
mellan “pluralister” och "neokorporativister” avsatt se-
dan den inleddes i bdrjan av 70-talet anvinds for att
destillera fram vad som kallas idealtypiska” intresseor-
ganisationer, i forsta hand vad giller interndemokratin,
alltsé relationen till medlemmarna. Resultatet samman-
fattas i ett schema pé sid 13. Grundtanken ir att den
"pluralistiska organisationen’ har en mera individualis-
tisk syn pd medlemsintresset 4n den ’neo-korporativa”.
Detta innebir att besluten skall grundas pd medlemmar-
nas uttryckliga samtycke, vilket bl a kan ske genom med-
lemsréstningar -eller &siktsval och explicit ansvarsutkri-
vande av de valda representanterna. Denna typ av
organisation dr ocks& mera tolerant och kompromissvil-
lig gentemot minoritetsasikter. Den neo-korporativa
organisationen’’ daremot dr mera involverad an den plu-
raliska i den politiska beslutsprocessen och tar ett sam-
hallsansvar, vilket leder till ett mera kollektivistiskt syn-
sitt, en bendgenhet for langsiktig “uppfostrande”
opinionsbildning uppifrin gentemot medlemmarna och
en tendens till intolerans mot intern opposition och ofér-
mégan att omprova sina positioner. Den neo-korpora-
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tiva organisationen har, kort sagt, andra intressen vid
sidan av medlemmarnas uttalade asikter att ta hansyn
till, bl astatens. Beslutstekniken blir dirfor ofta ’férank-
ring” av asikter som formats i expertgrupper, ofta i form
av paketlosningar som syftar till att skapa enighet inom
en heterogen medlemskar och som é4r ett uttryck for
organisationens ideologi eller 5verordnade mal. I avvig-
ningen mellan effektivitet i det korporativa agerandet
och medlemsdemokratin tenderar effektivitéten att viiga
ver.

Dessa bada organisationstyper 4r férvisso renodlingar
av organisationsegenskaper som beskrivs i litteraturen
och kan satillvida kallas idealtyper; jag skulle dock fore-
dra att kalla det ett analysschema. De forefaller val
grundade i litteraturen, som forfattaren tycks beharska
vil och redovisar i en omfattande notapparat och refe-
renslista. De anviands som "heuristic devices” i under-
sokningen, och detta leder — ej ovintat - till att TCO-
ledningens syn p& medlemsdemokratins och TCO:s roll i
samhallet befinns ligga nira den neokorporativa typen.
medan opponenterna mot karnkraft och l6ntagarfonder
anses foretrdda den pluralistiska typen. Detta huvudre-
sultat redovisas redan i borjan av boken (sid 43 ff) och
slas fram gang pi gang; det verkar givet redan i och med
sjdlva konstruktionen av idealtyperna”. Men det ar
oklart om det ar organisationen eller synsittet som
avses; pé sid 14 sammanblandas formuleringarna (’plu-
ralist interest organizations”, “pluralist thinking™) och
pé sid 50 sags att fondmotstdndargruppen, som ville ha
medlemsrdstning om lontagarfonderna, ’demands that
TCO become a more pluralistic and less neo-corporist
interest organization”. Har skymtar den vetenskapsteo-
retiska fragan om idealtypers forhallande till verklighe-
ten — en frdga som forfattaren forsiktigtvis inte gar nar-
mare in pd; den berdrs bara flyktigt i ett appendix pé tva
sidor om "’Ideal-Type Method” (sid 183 f).

Medan jag ar tveksam till om analysschemat pluralism
- neo-korporatism rorande interndemokratin kan be-
tecknas som idealtyper, 4r jag siker pa att det andra
schemat pa sid 19, som giller ’Ability of Interest Organi-
zation to Influence Others” och som delar upp organisa-
tionernas positioner i omgivningen i motsatsparet ’svag
-stark”, inte har ndgot med idealtyper att gora. Skilet ar
att variablerna i schemat ar just variabler, eller snarare
parametrar som i skiftande grad kan paverkas av organi-
sationen sjdlv och som antar olika vdrden pa en skala.
Man bor inte beteckna ytterpunkterna pa en skala som
idealtyper, bla darfor att det mesta av den verklighet
som idealtypen avser att tydliggora befinner sig mellan
polerna. Men det gor inte sd mycket att idealtyperna i
det hir fallet inte fungerar, eftersom schemat anvénds i
mycket liten utstrackning i analysen av TCO:s position i
omgivningen och inte gar att koppla till motsatsparet
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pluralism - neo-korporatism. Det sistndmnda konstate-
rar forfattaren sjilv (sid 14f), och det beror pé att de
bada perspektiven har gar in i varandra.

Schemat utgdr nirmast frin det neo-korporativa per-
spektivet, vilket i huvudsak forefaller riktigt. Det inne-
fattar en rad faktorer som brukar anféras i litteraturen
(4ven den pluralistiska) som forklaringar till om en orga-
nisation har en stark eller svag position i sin omgivning.
Det finns ingen anledning att g& ndrmare in p detta,
men jag vill peka pd en visentlig brist, namligen att
ledningens forméga att lyssna till medlemmarna inte
riktigt kommer med som en sérskild styrke-/svaghetsfak-
tor; detta beror naturligtvis pa det valda neo-korporativa
perspektivet. Det framgar ju av hela boken, och sarskilt
av kapitlet om lontagarfonderna, att den kanske vikti-
gaste orsaken till den pa manga sitt starka centralorgani-
sationens svaghet i starkt politiserade fragor var att
TCO-ledningen inte lyckades fa hela medlemskéren med
sig. Det hade varit en fordel om denna koppling mellan
interndemokratin och positionsfaktorerna hade gjorts
dven pa det teoretiska planet.

En spréklig egendomlighet bér noteras i detta sam-
manhang. Forfattaren lanar tva termer fran Mancur Ol-
son: dels “encompassing” som beteckning pa de narmast
’’neo-korporativa’ organisationer som tar hinsyn dven
till andra faktorer 4n medlemmarnas asikter, allts tar
sambhallsansvar, dels The Logic of Collective Action,
som 4&r titeln pa en berémd bok av Olson fran 1965. Men
den titeln syftar framst pa drivkrafterna bakom intresse-
organisationernas bildande, inte p& deras agerande i
forhallande till staten eller andra organisationer. Det ar
inte frdn den boken utan frin den 1982 utgivna The Rise
and Fall of Nations — Economic Growth, Stagflation, and
Social Rigidities som beteckningen “’encompassing” ar
hiamtad (men det framgér inte av not 44, sid 16, 1985).

En viktigare brist i analysschemat &r att relationer till
de politiska partierna inte ingar. Partierna ses méjligen
som ingéende i staten, men dirmed kommer ju inte op-
positionspartier med. Det klargors inte varfér partierna
ej ar med som omgivningspartners. Denna begransning
leder till att en viktig del av forklaringen till TCO:s
handlingsforlamning i fondfrdgan blir otillrackligt be-
lyst. Over huvud taget ger avhandlingen fér litet infor-
mation om den politiska miljén och dess fordandringar.
Jag tanker sirskilt pd "lontagarfrontens” framvaxt un-
der 70-talet, dvs LO-TCO-samarbetet kring framfor allt
arbetsréttsreformerna, och partiernas vilja att anpassa
sig till detta maktpolitiska faktum i ett labilt parlamenta-
riskt lage. Till stor del beror nog denna begransning i
analysen av TCO:s position och interndemokratiska pro-
blematik pé att det av diskussionen kring pluralism och
neo-korporativism behiarskade analysschemat haft en
alltfér styrande inverkan pa forskningsarbetets uppligg-
ning.

Ett annat utslag av denna styrning ar att strukturella
faktorer som kan forklara oppositionsgruppernas upp-
komst och framgéng inte blir tillrickligt beaktade. Ett
exempel: det redovisas i tabeller sid 103 ff hur kérn-
kraftsmotstdndarna inom TCO férdelar sig pa forbund,
kon, arbetsmarknadssektorer etc, men det fors ingen
diskussion om detta forrén pa sid 140, och det stills inga
fragor om mojliga férklaringar till motstandets snedfor-
delning och om tidnkbara effekter av "massmediavin-
sterns 6vervikt; jag dterkommer till detta. Ett annat
exempel pd mojliga strukturella forklaringar, som jag
ocksé skall dterkomma till, géller Industritjinstemanna-
forbundets nej till Iontagarfonder och Statstjinsteman-
naférbundets ja.

Det kan ocksa beklagas att den valda analysmodellen
utesluter en ndrmare behandling av den personliga fak-
torns roll i skeendet. Det ar nistan bara Lennart Bod-
strom som framstar i helfigur - som en nistan idealtypisk
neo-korporativist. Lars Ringdahls roll som upprorsle-
dare i kampen mot I6ntagarfonder och f6r medlemsom-
rostning inom SIF och sedermera hela TCO borde ha
belysts ndrmare. Det intressanta &r ju hir dissidenternas
val mellan "Exit, Voice and Loyalty”; detta kunde ha
belysts ocksi med exemplet Gunilla Ahrén, vars roll som
”brakstake” inom Bankmannaférbundet ej berdrs (dir-
emot nimns hennes nyutkomna bok Skulle jag vara en
brékstake? Om inflytandet i facket pé sid 164, not 119).
Auvslutningsvis vill jag sidga att analysschemat borde ha
kommit till anvindning i en uppsummerande och sam-
manfattande analys nagonstans i avhandlingen. Det
kunde kanske ha gjorts i slutkapitlet, som i stéllet inne-
héller en del ovidkommande ting, tex ett referat av
verksledningskommitténs forslag och ett litet resone-
mang om dess mojliga effekter for TCO.

Kapitlen om energipolitiken redovisar pé ett korrekt
och uttémmande séatt hur TCO:s energipolitiska linje
vaxte fram under 70-talet i expertbetonade och sektori-
serade utredningar (dels statliga, dels interna) och hur
en allman medlemspassivitet i slutet av drtiondet f6rbyt-
tes i ett intensivt men kvantitativt begriansat medlems-
motstind mot kiarnkraften. Men hir borde, som redan
niamnts, en nirmare strukturell analys av karnkraftsmot-
standarnas grupptillhorighet ha gjorts. Sirskilt borde de
massmediaanstilldas mojligheter till inflytande bade
inom och utom TCO ha kommenterats. Det 4r nog ingen
tillfallighet att hela 40 av ett par hundra protestlistor i
TCO:s arkiv kommer fran SIF-klubben pa Sveriges Ra-
dio; den klubben torde ha spelat en viktig roll for Stock-
holmsavdelningens stéllningstagande. Det ar véardefullt
att beddmningar inom TCO-ledningen av Centerns infly-
tande pa den borgerliga trepartiregeringens energipoli-
tik frdn 1976 kommer med i analysen; trots att det inte
hér hemmai analysschemat redovisas har hur fruktan for




Centerns inflytande verkade padrivande for kdrnkrafts-
anhingarna inom TCO. Eftersom energipolitiken ar hu-
vudtemat i avhandlingen och agnas flera kapitel, borde
en sammanfattning ha gjorts.

Kapitlet om lontagarfonderna r likasé i allt vasentligt
korrekt, vildokumenterat och vilskrivet. Men det finns
en lucka i framstéflningen som jag redan ndmnt, nimli-
gen att de politiska partiernas relationer till TCO inte
behandlas. Att det sedan 1978 pagick en dragkamp om
TCO mellan socialdemokraterna och de borgerliga
framgar indirekt, men hur denna dragkamp gick till
belyses inte. Men forfattaren ar hir i gott sillskap: inte
heller Erik Asard behandlar kampen om TCO i sin bok
Kampen om léntagarfonderna. Fondutredningen frin
samtal till sammanbrott (1985). Det ar bara att konsta-
tera, att hir vantar kanske ett avhandlingsimne pa sin
forfattare — om det gar att fa fram dokumentation. Fra-
gan ar val for stor fér att ges en ingdende behandling i
denna avhandling, men den kunde atminstone ha stallts
och diskuterats. Sirskilt folkpartiets iver att haka pa
TCO fére omsvingningen i fondfientlig riktning efter
karnkraftssamarbetet med LO och SAP (och i ndgon
man TCO) i folkomrdstningen varen 1980 borde ha be-
rorts; detta finns dokumenterat i en intervju med TCO-
direktéren Karl-Erik Nilsson i den av Thord Wallén
utgivna boken Bakom dokumenten. TCO hade mycket
tatare kontakter med folkpartiet 4n med SAP under
arbetet i fondutredningen, och de ledande fondutre-
darna, inklusive K-E Nilsson sjilv, var vid den tiden
fp-anhédngare. TCO:s strategi var sannolikt att medverka
till en allians SAP-LO-Fp-TCO, och ordféranden Hjal-
mar Mehr hade samma ambition, som &tminstone vad
giller TCO delades av SAP. Folkpartiets avhopp 1980
fran den tidigare relativt fondvanliga linjen, foretrddd av
fraimst Carl Tham men ocksé av Ingemar Eliasson och
kanske Ola Ullsten, bidrog starkt till att det blev omoj-
ligt att samla TCO kring en enig linje i fondfragan.

TCO:s relationer till LO och SAP kunde ocksa ha
berdrts — om an inte utforskats — inom ramen f6r avhand-
lingsarbetet. Sdlunda borde de i februari 1978 publice-
rade skrifterna Lontagarfonder och kapitalbildning frén
LO-SAP:s arbetsgrupp och Léntagarfonder ur TCO-
perspektiv — en debauskrift (feldaterad till 1977,
sid 189) ha utsatts for en jamférarnde innehallsanalys; i
stallet sker en hanvisning till en av Berndt Ohman gjord
sammanstillning (" Solidarisk l6nepolitik och l6ntagar-
fonder”, i B Ohman & N-H Schager, Ldntagarna och
kapitaltillvaxten, SOU 1982:47). En jamférande analys
visar pé stora likheter, fraimst vad galler kapitalbildning-
ens betydelse for att starka industrin och darmed landets
ekonomi — ett argument for lontagarfonder som vid den
tiden hade brett stoéd inom TCO och som SAP enligt
troviardiga uppgifter fran centralt planerade aktorer tog
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stor hansyn till, alltsi en anpassning till TCO. Men det
fanns ocks olikheter. Dels var vinstdelningsfrigan myc-
ket kontroversiell inom TCO och det framlades bara en
vag skiss till ett slags 6vervinstdelning i debattskriften
och i den efterféljande kongressrapporten till 1979 ars
kongress, medan LO och SAP holl fast vid Meidner-
rapporten och LO:s kongressbeslut 1976 vad galler den
“automatiska” vinstoverforingen till fofiderna genom
obligatoriska riktade aktieemissioner. Dels finns det —
oavsett tekniska skillnader i konstruktionerna betraf-
fande regionala fonder etc — en olikhet som kan belysa
TCO:s strategi for att hiavda sin partipolitiska obunden-
het: LO-SAP-rapporten ir mera ideologisk, TCO-skrif-
ten mera tekniskt ekonomisk i skrivsattet. Aven SAP-
LO:s och TCO:s sarskilda yttranden i 16ntagarfondut-
redningens slutrapport 1981 uppvisar stora likheter i
motiveringar och teknisk konstruktion, men ocksd vi-
sentliga ideologiska skillnader. Att det vid denna tid,
omkring 1980, fanns en stark stravan och ocksa en stark
forhoppning inom SAP-ledningen att fa med TCO i en
“16ntagarfront’ forefaller uppenbart; detta ar en viktig
forklaring till det framvixande fondmotstdndet inom
TCO och sarskilt SIF. Den samtidiga publiceringen av de
bada skrifterna torde diaremot ha varit en tillfallighet.

Vad giller opinionsbildningen inom SIF finns det en
intressant strukturell forklaring som Karl-Erik Nilsson
snuddar vid i den ovannidmnda intervjun, namligen att
hoga industritjansteman, som ju ofta star foretagsled-
ningen nira, engagerade sig mer in vanligt pa klubbmo-
tena — naturligtvis mot lontagarfonderna. Motsvarande
faktor finns inte inom statsforvaltningen; generaldirek-
torerna och deras niarmaste man lade sig inte i vad de
anstallda skulle tycka om lontagarfonder. En annan fak-
tor som kan férklara Statstjénstemannaférbundets en-
visa fasthdllande vid sitt ja till lontagarfonder torde vara
en radikalisering inom statstjanstemannaopinionen un-
der 70-talet, inte minst till f61jd av kvinnornas uttriade pa
arbetsmarknaden och deras fackliga aktivering. Den
drivkraften till radikaliserng fanns ocksa inom SIF (och
andra TCO-forbund) och avspeglades bland annat i
SIF:s 16nepolitiska program 1980, men i det fallet mot-
vagdes radikaliseringen i fondfragan av de hogre tjinste-
ménnens samhorighet med foretaget. I detta samman-
hang kan man stilla frdgan om néringslivet och dess
organisationer vidtog speciella &tgarder for att paverka
opinionen inom TCO - nédgot som ibland antyddes av
TCO-ledningen (sid 151, 154). Mina efterforskningar
tyder inte pé att sd var fallet, men férfattaren borde
atminstone ha stéllt och diskuterat fragan.

Till sist ndgra ord om kallbehandling m m. Hir gér
avhandlingen ett mycket gediget intryck, och jag har
bara hittat nigra sméfel. Det giller bl a nigot som jag
redan varitinne pa i samband med LO-SAP:s och TCO:s
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skrifter om lontagarfonder 1978, nimligen at man savitt
mojligt skall ga till primérkillan. Tex beliggs TCO:s
brev till Olof Palme i samband med Haga Ill-verlagg-
ningarna 1976 endast med pressmaterial (sid 33, not 17).
Det ar inte korrekt att regeringen i Haga II 1975 med
mittenpartiernas hjalp lyckades 6vertala SAF "'to accept
an incomes policy agreement”’; SAF stilldes infor fait
accompli. Centern var ej med pad Haga I-6verenskom-
melsen (sid 32).

Forfattaren bor ha en eloge for utmirkta tabeller och
diagram - ett stort arbete med kvantitativa data som ger
enmycket god bild av opinionsbildning och styrkeférhal-
- landen inom TCO. Sarskilt fortjanstfull ar behandlingen
av dessa processers dterspegling i massmedia.

Sammanfattningsvis vill jag sdga, att avhandlingen ger
en vildokumenterad, detaljrik och objektiv beskrivning
av TCO:s interna opinionsbildningsprocesser och be-
slutsfattande och att analysen av dessa ar vilgjord och
intressevackande. Analysen ar dock alltfor hart styrd av
ett schema som inte fingar in viktiga aktdrer i omgiv-
ningen, sasom de politiska partierna, och inte heller
majliggdr en analys av strukturella och personliga fakto-
rer inom TCO-kollektivet. Men oavsett dessa brister
kvarstér att avhandlingen &r ett bra pionjararbete pa ett
viktigt och allménintressant forskningsomréde.

Nils Elvander

Tommy NILSSON: Frdn kamratféreningar till fack-
lig rorelse. De svenska tjdnstemdnnens organisa-
tionsutveckling 1900-80, Arkiv avhandlingsserie
20, Lund 1985

P& dagens arbetsmarknad tilldrar sig tjdnsteminnens
organisationer vil sa stor uppméarksamhet som arbetar-
nas. Nar det géller att férverkliga den lénepolitik som
regeringen ser som den avgérande prévostenen pa sin
tredje.vég, ar det snarast tjanstemédnnens och akademi-
kernas organisationer som skapar problem. Dagens si-
tuation har naturligtvis sina rétter i en lang historisk
process som format en organisationsstruktur som ar unik
i vérlden. Inget annat land har en stor och miktig
centralorganisation for enbart tjdnsteman. Det vanliga
aristallet att dessa & ena sidan ar organiserade i betydligt
lagre utstriackning 4n andra grupper, & den andra att de
som valt att bilda fackforeningar gjort det tillsammans
med arbetarna. De former samverkan och rivaliteten
mellan arbetsmarknadens stora grupper tar sig ar av
stort samhillsvetenskapligt intresse. :
Tommy Nilsson féljer i denna sociologiska avhandling

tjansteménnens organisationsstravanden under hela det
innevarande seklet. Problemstillningen fér avhand-
lingen uttrycks med tre fragor:

’Vad kan forklara den péfallande likheten mellan LO
och TCO nér det giller deras stallningstaganden i fack-
liga frigor och vad kan férklara de skiljelinjer som samti-
digt foreligger mellan dem? Hur har tjanstemannaorga-
nisationerna utvecklats under 1900-talet 1 span-
ningsfiltet mellan arbetarnas fackliga organisationer
och arbetsgivarna? I vilken grad har arbetarnas och
tjanstemédnnens villkor i arbetslivet blivit mer lika?”
(s 11)

Frigorna behandlas, i omvind ordning, i tre avdel-
ningar. Utifran begreppet idntagarnas parallellisering s6-
ker forfattaren visa att tjansteménnens l6neutveckling,
arbetsplatssituation (framst arbetsplatsernas storlek och
byrékratisering), arbetsloshet och sociala villkor alltmer
kommit att ndrma sig arbetarnas. Detta ledde till bildan-
det av "kamratféreningar” som forsiktigt och i underda-
nig ton formulerade vissa krav. S smaningom blev dessa
alltmer “fackf6reningslika’ och intresset 6kades for att
bilda nationella férbund, som i sin tur 6vervagde mojlig-
heterna att forma en centralorganisation.

Den etablerade bilden har varit att tjdnsteménnens
organisationsstravanden tog fart forst inom den lagre
medelklassen, tex underofficerare, poliser, folkskolla-
rare, verkmistare, mfl. Det var grupper som sig sig
motarbetade i ett arbets'iv dar andra kriterier 4n kompe-
tens var avgorande for framgéng. Underofficerarna me-
nade sig oriittvist behandlade i forhdllande till office-
rarna ur 6verklassen, folkskollararna i férhallande till de
akademiskt utbildade laroverkslédrarna, etc.

Kamratféreningarnas fackliga karaktar forstarktes un-
der mellankrigstiden, inte minst under depressionen.
Tjansteménnen fick allt langre arbetsloshetstider — tidi-
gare hade de i stort sett varit skyddade fran avsked.
Samtidigt drabbades de av realloneforsamringar, och
deras sociala trygghetsanordningar, som saknade bade
lag- och avtalsskydd, rdkade i fara. Dartill kom att de
saknade forhandlingsratt (vilket arbetarna tillforsakrats
genom decemberkompromissen 1906). Medlemstalen
och kampviljan 6kade, samtidigt blev man intresserad av
att paverka arbetsrittslagstiftningen - 1936 ars lagstift-
ning kan i hog grad ses som tillkommen for att tillmotesgé
tjanstemannens krav pa fackligt erkdnnande.

Nilssons beskrivning 6verensstimmer val med denna
bild, han gor ingen omtolkning av det historiska skeen-
det, diaremot lagger han tyngdpunkteni sin analys pé det
han kallar parallelliseringsprocessen. Han férsoker folja
samspelet mellan arbetsvillkorens férandring och fram-
vixten av vad han kallar en allmdn fackféreningsideo-
logi. Enligt hans definition skall den innehélla fem ele-
ment:




~ uppfattningen att det foreligger en intressekonflikt
mellan I6ntagare och arbetsgivare,

- lontagarna skall agera kollektivt/’konkurrensen
melian arbetskraftssiljarna maste delvis upphivas™/,

- organisationen skall driva frigor om betingelserna
for arbetskraftens reproduktion i arbetet, d vs i6ne- och
anstéllningsfragor,

— organisation skall vara sjilvstandig i forhallande till
arbetsgivarna, /tex inte motta ekonomiskt stod fran
denne/,

- organisationen skall ha ett visst maktutrymme i for-
héllande till arbetsgivarna.

For forfattaren 4r dessa fem element ocksa kriterier som
definierar en fackférening. Dessvarre bygger han hér in
en tautologi, som om man tar vad han séger pa fullt
allvar, innebir att han i definitionen férutsatt det som
skall bevisas. Han soker explicit (s 69) en definition som
skall ticka nutidens lontagarorganisationer och sekel-
skiftets arbetarorganisationer, men samtidigt exkluderar
de tidiga tjanstemannaorganisationerna. Ndgon chans
att falsifiera tesen om effekterna av en utveckling i paral-
lelliserande riktning f4r vi inte. Aven om det ar sannolikt
att mer oberoende begreppsdefinitioner skulle ge
samma resultat ar forfaringsséttet naturligtvis inte veten-
skapligt héllbart.

Avdelning II - ""Mot en fackforeningsideologi’” — aren
dokumentation av institutionella férandringar och en
analys av hur fackféreningsideologin vaxer fram. Det ger
god information om ett svaréverskadligt skede i det mo-
derna Sveriges framvixt. Det som ir Tommy Nilssons
viktigaste bidrag hir dr forsoket att visa hur innehdllet i
tjanstemannens ideologi forédndrats under denna period,
frdn att ha anlagt arbetsgivarorienterade perspektiv, till
en sjélvstandig analys av arbetsférhéllandena.

Nilssons beskrivning bygger s gott som uteslutande
pé bearbetningar och valkint killmaterial. Fragan érom
inte kraven kunde stllts hogre pa att utnyttja primarma-
terial, ndr det nu dessutom finns en fornamlig samling i
TAM; Tjénstemannarorelsens arkiv och muséum. Bland
lattillgangligt material som saknas i referenslistan kan
pekas pa forste TCO-ordférandens, Ruben Wagnsson,
memoarer samt Otto Nordenskiolds skrift om relatio-
nerna TCO-LO. Det borde dven kénts lockande att
intervjua tjanstemannarorelsens bionjﬁrer - medan tid
ar. (Har finns dock ett utmirkt komplement i Thord
Walléens intervjubok med TCO-pionjirer; Bakom do-
kumenten, Femtio &r av visioner och verklighet /Sthim,
1985/.)

Med ett rikare material hade ocksa den tredje och sista
avdelningen -"TCO-LO: Okad ideologisk likhet” -
kunnat bjuda pAd mer spinnande perspektiv. Tommy
Nilsson driver uppfattningen att organisationerna grad-
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vis narmat sig varandra ideologiskt. Slutkommentaren
utmynnar foljdriktigt i en friga om inte en sammanslag-
ning av organisationerna ar en rimlig fortsittning pa den
process som drivits fram av 16ntagarnas parallellisering.

Forfattarens slutsatser blir i avstutningskapitlet relativt
forsiktiga. Han skriver sa har:

- Parallelliseringen har alltsd haft tvé effekter pa tjans-
temannaorganisationerna (TCO och SACO; rec anm).
Dels en distansering i forhallande till den fackliga arbe-
tarrgrelsen och dels ett ideologiskt ndrmande till den. ——
- Om alltsé tva lontagarkollektiv i stort sett har samma
villkor skulle det innebéra att deras respektive organisa-
tioner intar i stort sett samma héllningar i fackliga fragor.
——— Ar emellertid olikheterna mellan olika I5ntagarkol-
lektiv tillrackligt stora tenderar en parallellisering att
leda till en ideologisk distansering hos den organisation
vars medlemmar ir ’drabbade’ av parallelliseringen.
Grénsen 4r flytande mellan vad som ar “tillriackligt stora
skillnader’ och ’tiltrackligt sma skillnader’ fér att denena
eller andra tendensen skall gora sig gillande. Hir spelar
sakert nationella och historiska forhallanden en roll.”
(s 186)

Forfattaren skriver ocksa sa hir, pa bokens sista sida:

- Avslutningsvis kan vi nu séga att det sedan en lingre
tid tillbaka har skett ett fackligt ideologiskt narmande
mellan framfér allt arbetarnas och tjansteméinnens orga-
nisationer. En viktig forklaring till detta ar enligt min
mening att de bada lontagargruppernas villkor i arbetsli-
vet har blivit mer lika i flera viktiga avseenden.” (s 190)

Aven om Nilsson hiar omgirdar sina teser med reserva-
tioner, sd har jag viktiga fragetecken. Den svenska struk-
turen av arbetsmarknadsorganisationer ar internatio-
nellt unik. Parallelliseringen av arbetsvillkoren &r
daremot ett virldsomspannande fenomen och ar saledes
otillricklig som forklaring till utvecklingen bakom TCO.
Det ar beklagligt och markligt att Nilsson noterar men
inte analyserar TCO:s unika position.

For att fa hela bilden skulle ett bredare politiskt per-
spektiv behdva anliggas. TCO bildades nér tron pé den
svenska korporativismen var som starkast. Vid den kon-
stituerande kongressen 1944 foretraddes SAP av stats-
sekreteraren Tage Erlander. Han hélsade den nya orga-
nisationen varmt vilkommen och sade bla (efter
Wagnssons memoarer):

7~ Det dr mycket battre att de beréttigade gruppintres-
sena skaffar sig slagkraftiga organisationer. Med den
makt som foljer en organisation foljer ocksa gkat an-
svar.”
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Tonliget fran LO var ungefar detsamma. Var detta rege-
ringens och arbetarrérelsens uppfattning ar det inte otro-
ligt att detta haft betydelse och borde utrettsien beskriv-
ning av tjinsteminnens organisationsutveckling.

En annan tendens som kunde uppméarksammats mer
giller spinningarna och konflikterna inom TCO. Ut-
vecklingen har langtifran varit harmonisk eller fljt en
entydig linje. LAt oss bara peka pa den utmaning bildan-
det av SACO innebat, SALF:s aterkommande in- och
uthopp ur organisationen, SR:s upphérande som sjilv-
stiandig centralorganisation och tveksamhet mot TCO.
SR:s medlemmar borde egentligen statt TCO ndrmate
eftersom manga var icke-akademiker, men organisa-
tionsledningen valde att gd samman med SACO (TCO
havdar dock att man lyckats vinna dver ca 40 % av med-
lemmarna). Till dessa manga exempel kan man lagga
PTK, vars tillblivelse och existens, givetvis &r en stindig
uppfordran till TCO-ledningen.

Det ar betecknande att en avhandling som lades fram
négot halvar fore Nilssons — av Michele Micheletti -
handlar enbart om motsattningarna inom TCO-famil-
jen. Detta perspektiv dr inte kommenterat av Nilsson.
L4t mig ocksd, medan jag ar pi mitt gnalliga humor,
peka pa att kamratforeningarnas roll mdéjligen inte var s&
helt entydig.

Ett exempel: Kring sekelskiftet ledde missndjesaktio-
ner mot ldner och 6vertidskommenderingar till att be-
rorda poliser beordrades upp till 6verstathéllaren som
meddelade att fortsatta aktioner av detta slag skulle
medféra dtal f6r uppror, vidare att de som inte skriftligt
tog avstand fran hela aktionen skulle avskedas. Nagra ar
senare bildades kamratféreningen, Kamraterna, som
fortfarande finns kvar som Stockholmspolisernas rykt-
bara fackférening. Aven om man tvangs anpassa form
och retorik efter 6verheten var det inget fel pa den fack-
liga kampviljan.

Exemplet kan ocksd illustrera min viktigaste metodo-
logiska invandning mot boken. I stillet for att vilja och
anvanda det empiriska materialet s att det snarast fung-
erar som illustration till vissa resonemang, borde forfat-
taren anstringt sig att finna alternativa vinklingar och
motevidens mot sina teser.

Trots att jag har en hel del kritiska invindningar vill
jag inte avskracka nigon fran att lasa boken. Trots sina
brister (kanske t o m delvis tack vare dem), ar den stimu-
lerande och larorik ldsning.

Casten von Otter

BIORN ODIN = KnuT Atis: Den dolda styrningen.
Skolpolitisk intention — pedagogisk verklighet,
Uppsala 1985: Studentlitteratuf.

Med sin doktorsavhandling Den dolda styrnirigen sum-
merar de tva pedagogerna Bjorn Odin och Knut Ahs ett
ldngre forskningsprojekt. Detta syftade till en analys av
statsbidragsreformerna inom grundskolan och gynina-
sieskolan.

" Dessa statsbidragsreformer skall ses mot bakgrund av
de senare &rens utveckling inom ungdomsskolan. Har
Har skett en decentralisering; kommufiéfna har av staten
getts en okad beslutanderitt. Odin och Ahs summerar
denna decentralisering s& att kommiinetnas handlings-
frihet 6kar, att inslaget av mélstyrning 6kar, att ldnsskol-
namnderna ges en utvecklingsroll, och att SO ges en
planerings- och utvarderingsroll. Darmed andras den
statliga skoladministrationens roll frin att vara reg-
lerande och detaljstyrande till att bli stimulerande.

Grunden for denna decentralisering ar riksdagsbeslu-
tet viren 1976, vilket byggde pi SIA-utredningen om
skolans inre arbete och pa en proposition signerad Lena
Hjelm-Wallén. Detta beslut innebar ett antal reformer
vars gemensamma syfte kan sigas ha varit att skolan
genom ett dndrat arbetssitt och en flexiblare organisa-
tion skulle mer dn tidigare kunna anpassa undervis-
ningen efter elevernas behov.

De olika reformerna har genomforts etappvis. Vad
giller statsbidragen innebar den gamla ordningen, att
lansskolndmnden tilldelade kommunen resursramar ba-
serade pd i princip elevantalet, att kommunen sedan
gjorde detaljerade planer fér undervisningsorganisatio-
nen, vilka granskades av linsskolnimnden, innan stats-
bidraget betalades ut. Dessutom fanns ett stort antal
specialdestinerade bidrag. Detta medforde att lansskol-
namnden faststallde indelning i klasser, organisation av
specialundervisning m m. Den nya ordningen, som trad-
de i kraft 1978, innebar att kommunerna fortfarande
tilldelas resurser i relation till elevantalet, men att de
sjdlva far besluta hur dessa resurser skall fordelas och
anvindas. Tekniskt fungerar det s att en del av statsbi-
draget, den sk forstarkningsresursen, fritt far dispone-
ras. Samtidigt har staten faststallt att systemet for resurs-
fordelning bor verka forebyggande och vara behovs-
orienterat. Harvid bor man satsa pd att a) grundligga
och befésta elevernas basfardigheter sa tidigt som moj-
ligt, b) gora individuella insatser fér barn med skol-
svérigheter, och c) ta hansyn till att det finns amnen som
kraver mindre undervisningsgrupper. (Prop 1977/78:85
s62ff) Det innebar att antalet elever inte ensamt bor
styra resursfordelningen.

Bjorn Odin och Knut Ahs anger som ett évergripande
syfte med sin avhandling att de vill soka belysa mojlig-




heter och hinder for denna typ av reformer att paverka
och forandra den pedagogiska praktiken inom ungdqms-
skolan. Arbetet kan dérvid karakteriseras som en peda-
gogiskt inriktad policyanalys av en viss sorts féréndrings-
arbete inom utbildningsomradet.” (s 14)

Detta 6vergripande syfte spaltas upp i fyra led:

For det forsta vill man “kritiskt granska och analysera
hur reformen viaxer fram och - —— tar gestalt i form av ett
av staten faststillt program for genomférande med saval
malangivelser som metodangivelser for att na de asyf-
tade malen” (s 14)

For det andra vill man analysera vad som sker med
programmets mal och metoder under genomférandet”.
Detta innebir enligt forfattarna “en kritisk granskning
av de styrmedel som kommer till anvéndning for att nd
reformens syfte”. (s16)

For det tredje vill man granska utfallet av statsbi-
dragsreformerna och analysera huruvida ndgon omfor-
delning av resurser 4gt rum och i sa fall pa vilket satt”.
(s19)

Denna analys visar, att ndigon omférdelning i stort sett
inte har dgt rum. Dirmed bortfaller det fjarde ledet som
annars var tinkt att innebéra: “en granskning och analys
av om dndrad resurstilldelning ocksa i den pedagogiska
praktiken far effekter i undervisningen s att denna énd-
rar karaktdr vad avser arbetssitt och arbetsformer™.
(s20)

Qdin och Ahs syftar alltsa inte enbart till att utvirdera
en reform (tredje och fjarde ledet ovan). De vill ocksa
genomfdra en implementeringsstudie, alltsa se hur for-
valtningen implementerar ett policybeslut (andra ledet
ovan). Ja, de har tom ambitionen att studera den poli-
tiska beslutsprocess som ledde fram till policybeslutet
(forsta ledet ovan). De behandlar alltsé ett statsveten-
skapligt problem, och de knyter ocksa an till statsveten-
skaplig litteratur.

Forfattarna sammanfattar sina resultat pé foljande
sitt:

”Vér analys har visat hur de centrala begreppen och
virdena fick en allt mer vid och 6ppen definition som gav
utrymme for olika toikningar. Begreppen antog en ab-
strakt form i den meningen att vissa centrala inneborder
avskildes ur de ursprungliga begreppen. De gav inte
konkret vagledning vid programmets genomférande dér-
for att de inte gick att hérleda till en bestdmd och klart
uttalad pedagogisk grundsyn, dvs de kom att sakna en
teoretisk viardebas och ddrmed férutsittningar for en
tydligt forankrad begreppsapparat for politiskt besluts-
fattande inom policyomrédet.

Vér analys av fem for resursférdelningen centrala be-
grepp visar att de givits opreciserade, vittomfattande och
under riksdagsbehandlingen alitmer kompromissbeto-
nade definitioner. Malen for resursfordelningen blev
darfor svartolkade eller kanske rattare uttryckt lttol-
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kade pa det sittet att de gav utrymme for en rad olika
tolkningar. Detta innebar i sin tur att olika aktorer inom
skolan senare kunde finna formuleringar och stod for
sina redan existerande synsatt och véarderingar.” (s 179f)

Om vi anviinder boktitelns termer kan vi alltsd siga, att
forfattarnas huvudtes ar féljande. De skolpolitiskainten-
tionerna, manifesterade i fem centrala begrepp, har inte
fatt genomslag i den pedagogiska verkligheten. Detta
beror pa att under genomférandeprocessen har innebér-
den i de fem centrala begreppen allt mer tunnats ut. Den
statliga styrningen av kommunerna har blivit for vag, och
styrningen har inte foljts. Den 6ppna styrningen har i
stillet ersatts av en dold styrning.

Detta resultat ser ut att stimma ganska val med vad
statsvetare kunnat konstatera inom andra policyomra-
den. "Varfor blir det aldrig som man har tankt sig?”” har
ju niastan blivit ett motto for implementeringsforsk-
ningen.

Den dolda styrningen bor alltsd vara av direkt intresse
for statsvetare. Den kan ocksd komma att fa ett visst
genomslag. Den bygger pd omfattande empiriska stu-
dier. Forfattarna ar kianda och vilrenommerade. Bokti-
teln ar snértig. Forfattarna driver hart en lattforstaelig
tes, och lisarens spontana reaktion ar ocksa att tesen ar
trovardig. Det 4r med fOrvantningar man bérjar ldsa
boken.

Men ju mer man penetrerar analysen i Den dolda
styrningen, desto mer otillfredsstalld kdnner man sig. Ju
mer man skrapar pé den prydliga ytan, desto mer skep-
tisk blir man. Denna anmélan har darfor getts karakta-
ren av en kritisk granskning.

Denna granskning skall inriktas pé tre aspekter: hur
forfattarna behandlar a) intentioner, b) pedagogisk
verklighet, och ¢) styrning.

1.1. L4t oss bérja med de skolpolitiska intentionerna.
Vems intentioner bor man utgd ifrdn? Nir statsvetare
studerar implementering, finner man ofta en uttalad
demokratiaspekt (se t ex Rothstein 19865 19, 54). Demo-
krati innebar att de viktiga politiska besluten skall fattas
av folkets valda foretradare. Men demokratins idé férut-
sétter ocksd att dessa beslut forverkligas. Annars kan
man inte rimligen tala om “folkstyre”. For implemente-
ringsforskningen ar de darfor en grundfriga vilkka mojlig-
heter politikerna har att'styra och kontrollera forvalt-
ningen. Och det dr darfor det finns ett sprangstoff i tesen
att de skolpolitiska intentionerna inte slar igenom i den
pedagogiska verkligheten.

Denna demokratiaspekt kan for statsvetaren verka
sjalvklar, men de tvd pedagogerna har inte haft den klar
for sig. Med “’skolpolitisk intention’ avser de namligen
inte riksdagens intention, utan SIA-utredningens! Detta
ar inte nagon bagatell! Forfattarna hivdar nimligen att

/
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SIA-utredningens skolpolitiska intentioner uttunnats

och fragmenterats av regering och riksdag, och att detta
férhallande delvis forklarar varfor SIA-utredningens in-
tentioner inte slagit igenom i den pedagogiska verklighe-
ten.

1.2. Hur ser da de skolpolitiska intentionerna ut? Forfat-
tarna hdvdar, att den nya skolpolicyn kan beskrivas i
termer av fem centrala begrepp:

”Genom hela reformarbetet aterkommer vissa begrepp
som synes ha central betydelse for statsbidragsrefor-
merna i ungdomsskolan. Samtliga dessa begrepp ar poli-
cybegrepp i den meningen att de pa nagot sitt uttrycker
den vasentliga inneborden i reformens mél och syften.
——-~ Vér avsikt dr att ur SIA:s programforslag ta fram
nagra viktiga policybegrepp och férsoka faststilla deras
virdemissiga innebdrd. Vi skall ocksa undersoka hur
inneborden férandras i takt med reformarbetets fortskri-
dande och vid tillampandet av olika genomférandemeto-
der”. (s 79)

De fem begrepp det giller ar svdrigheter, resurser, behov,
decentralisering och utvdrdering. Forfattarna havdar att
’de sakkunniga i utredningen relativt klart formulerade
sina stdndpunkter” anglende inneborden i dessa be-
grepp (s80). Har finns emellertid flera problem som
forfattarna borde ha diskuterat.

Odin och Ahs redovisar inga kriterier fér hur man som
forskare utviljer “centrala” policybegrepp. Sjélva har
de hdr vaskat fram sina fem begrepp ur den sammanfatt-
ning som inleder SIA-propositionen. De motiverar inte
sitt val utdver vad som kan utldsas i citatet ovan: begrep-
pen aterkommer under reformarbetet och de “’synes”
centrala. Ett problem ar hir, att de begrepp som kanske
ar mest centrala for skolreformen i dess helhet inte beho-
ver vara de som 4r mest centrala nar det giller avhand-
lingens egentliga analysobjekt, alltsd statsbidragsrefor-
men. For det senare andamaélet dr mojligen begreppet
decentralisering mindre intressant, medan det snarare
kunde vara virt att diskutera de delar av behovsbegrep-
pet som inte innefattar svarigheter” — alltsa tex “bas-
fardigheter”. Dessutom bor d& underlaget hiamtas inte
fran SIA-propositionen (prop 75/76:39) utan fran propo-
sitionen om statsbidragsreformen (prop 77/78:85).

1.3. En &n mer grundldggande svaghet ér att forfattarna
dverhuvudtaget inte diskuterar hur man som forskare
bor ga till viga, nar man faststéller policyintentioner. Jag
menar att forskaren bor striava efter att beskriva intentio-
nerna i form av malformuleringar, alltsd sprakliga satser,
och inte i form av enstaka nyckelord, allts& begrepp. Hur
sadana satser bor tolkas diskuteras t ex av Nilstun (1985).
Denn(/e skiljer mellan & ena sidan objektiva tolkningar

och & andra sidan tva slag av subjektiva tolkningar —
avsdndar- och mottagartolkningar. Talar man om "in-
tentioner”, forefaller det rimligt att som tolkningstyp
vilja avsandartolkning. Forskarens uppgift ar da, enligt
Nilstun, att relativt nagon explicit redovisad tolknings-
princip, gora korrekta’ tolkningar, dvs *’sanna pastien-
den om att vissa malformuleringar, f6r den aktuella mal-
gruppen, beskriver méalen pé ett bittre sitt 4n andra
formuleringar”. (Nilstun 1985:326) Nilstun diskuterar
dock inte narmare problemet att avsindaren mer eller
mindre avsiktligt kan ha uttryckt sina intentioner med
flertydiga formuleringar, och att det d kan bli mycket
intrikat att avgdra om det ar mojligt att géra korrekta”
preciseringar av de givna mélformuleringarna. Det f5re-
faller mig som om detta problem 4r vanligen férekom-
mande nir det giller att tolka just policyintentioner.

2.1. Bokens undertitel utlovar, att férfattarna studerat
“den pedagogiska verkligheten”. Detta har dock inte
skett. Forfattarnas empiriska studier giller hur man i
kommunerna fordelat forstarkningsresurserna i grund-
skolan och gymnasiet. Darvid studeras ocksd hur man i
praktiken” (s 138) behandlar de fem centrala policybe-
greppen. Det empiriska materialet &r omfattande.
Framstillningen ger dock anledning till flera fragor.

2.2. Jag uppfattar resursférdelning som ett bland flera
medel att forandra den pedagogiska verkligheten, alltsa
undervisningssituationen och arbetssattet. Forfattarna
har inte - trots bokens undertitel — redovisat nagra un-
dersokningar av hur den pedagogiska verkligheten for-
andrats. Man har enbart granskat férdelningen av resur-
ser, alltsd anvandandet av ett medel. Dirmed har
forfattarna beklagligt nog avsttt fran att utnyttja sin
amnesmassiga specialkompetens. Inte heller redovisar
forfattarna ndgon teori om hur sambandet mellan resurs-
fordelning och “pedagogisk verklighet” ser ut. Detta
omdome skall dock inte dolja det faktum att de empiri-
ska avsnitten (ett kapitel av tio, en femtedel av sidanta-
let) bygger pa omfattande unders6knigar och ar de bista
i boken.

2.3. Forfattarnas resultat ar att endast en liten del (8 %
1979/80, 13 % 1982/83, vad giller grundskolan) av for-
starkningsresursen fordelats “efter kriterier”, alltsd med
hénsyn till elever med svarigheter. Ungefir lika mycket
anvands for att “komplettera” basresurser, alltsd ut-
jamna redan uppkomna skillnader. Resurser har alltsi
inte fordelats "’at var och en efter behov”’, utan som Ahs
uttryckt det i en tidigare rapport: Ty it den som har, &t
honom skall varda givet”.

Har ar det ett problem, att forfattarnas ursprungliga
analys av behovsbegreppet ar bristfallig. Fordelning ef-
ter behov innefattar, enligt riksdagens beslut, mer in




bara hansynstaganden till elever med skolsvarigheter,
till social miljé osv. Hansyn skulle ocksa tas till att resur-
ser borde fordelas sa att basfardigheter tidigt lardes in,
och att systemet fick forebyggande effekter. Med andra
ord en ojamn fordelning mellan stadier (satsning pé lag-
stadiet), inte mellan geografiska omraden. Hansyn
skulle ocksa tas till i att vissa &mnen behovde undervis-
ningen bedrivas i mindre grupper. Forfattarnas resultat
kan darfor inte helt styrka tesen, att resursférdelningen
inte skett i Gverensstammelse med de skolpolitiska inten-
tionerna.

I det sammanhanget ar det en ytterligare komplika-
tion, att politikerna heller inte férvantade sig nagra
snabba omvilvningar i resursférdelningen. I SIA-propo-
sitionen sade namligen Lena Hjelm-Wallén:

"Det kommer att finnas stora skillnader i beredskapen
mellan kommuner och rektorsomraden liksom mellan
larare att vidta de fériandringar som de nya statsbidrags-
reglerna medger. Det r naturligt att kommunernas nya
ansvar bl a for att férdela forstarkningsresursen i &tskil-
liga fall endast kommer att leda till forsiktiga forskjut-
ningar i resursanvéndningen.” (Prop 1975/76:39 s334)

3.1. Jag har ovan kritiserat férfattarnas tillvigagangssatt
ifrdga om att identifiera skolpolitiska intentioner och att
undersdka den pedagogiska verkligheten. Om vi 4nda
provisoriskt godtar deras tes att forandringar i den peda-
gogiska verkligheten inte skett i den utstrackning som de
skolpolitiska intentionerna avsig,! sd Aaterstar att
granska forfattarnas analys av kopplingen mellan inten-
tioner och utfall, dvs av den politiska styrningen.

3.2. Forfattarna hivdar att SIA-utredningen uttryckt de
skolpolitiska intentionerna klart och tydligt (tex s80),
men att sedan en “uttunning” skett si att de centrala
begreppen givits "opreciserade, vittomfattande och un-
der riksdagsbehandlingen alltmer kompromissbetonade
definitioner”. (s 180) Har menar jag att forfattarnas ana-
lys har klara brister.

Nir de gar igenom innehéllet i SIA-utredningen, be-
handlar f6rfattarna varje policybegrepp for sig. Men nér
de kommer till proposition och riksdagsbehandling, hal-
ler de inte fast vid den dispositionen. I stillet presenteras
langa, traditionella referat av innehéllet i proposition
och utskottsbetinkande. Dessa referat ar utformade
som en mingd citat, interfolierade med sammanbin-
dande meningar och timligen l6sa pastdenden.

Endast pa tva konkreta punkter visar forfattarna, att
SIA-utredningens forslag dndrats under denna process.
Den ena punkten galler inte ndgot av de fem centrala
begreppen (se 3.3 nedan), och pé den andra punkten (se
3.4 nedan) har forfattarna fullstindigt fel.
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3.3. Skolreformen kan beskrivas som ett handlingspro-
gram, dir en lang rad olika atgarder skulle genomféras
for att de skolpolitiska intentionerna skulle nds. SIA-
utredningen foreslog ett samlat genomforande av dessa
olika atgarder. Regeringen foreslog, under hinsynsta-
gande till synpunkter frAin manga remissinstanser, att de
olika atgirderna skulle genomforas successivt. P2 denna
punkt ér forfattarna skarpa och kategoriska i sin Kritik:

""Helheten borjar harmed 16sas upp i sina bestandsdelar.
Hirigenom raseras ndgra av de grundldggande forutsitt-
ningarna for genomforandet av SIA-utredningens for-
slag.” (s102)

Men hirmed har forfattarna inte visat att ndgon uttun-
ning av de fem centrala begreppen skulle ha skett.

3.4. Daremot havdar forfattarna att utbildningsutskotter i
ett fall skulle ha omtolkat ett policybegrepp, namligen
“svarigheter”:

“"Betraffande begreppet svérigheter och skolans sitt att
behandla och bem&ta sidana anfér utskottet att dven
teoretiskt begavade elever har behov av en individualise-
rad undervisning som tar hansyn till dessa elevers speci-
ella forutsattningar.” (s 105)

Detta vore ju i sanning en drastisk omtolkning av svarig-
hetsbegreppet: alla elever har svarigheter, fast av olika
slag. En sddan omtolkning frin utskottets sida skulle
sannerligen fortjana stor uppmérksamhet.

Verkligheten ar ocksa sensationell, fastan pa ett annat
satt: de tva forfattarna har inte kunnat lisa innantill! Vad
utskottet gjort ar endast att pd gangse satt referera en
partimotion frin moderata samlingspartiet. Denna mo-
tion avstyrktes av utskottet, varvid de moderata utskotts-
ledamdterna reserverade sig. Den aktuella omtolk-
ningen av begreppet svarigheter har alltsé inte fretagits
av utskottet, utan endast av moderata samlingspartiet.
Odin och Ahs har tydligen inte en sadan bekantskap
med riksdagsmaterial att de kénner till att motionsfor-
slag brukar refereras i utskottsbetankanden, utan att
dessa referat i sig implicerar nigot stillningstagande fran
utskottets sida.

Kvar star faktum, att Odin och Ahs inte Gvertygat
lasaren om att nagon uttunning av de fem “centrala”
begreppen skett p& vigen frin SIA-utredning till riks-
dagsbeslut.

3.5. Nu tar ju inte styrningen av kommunerna slut i och
med att riksdagen fattat sitt beslut. Dess varre har forfat-
tarna ingenting att siga om de kontakter som sedan
forekommit, i samband med att man i kommunerna
forsta gngen arbetade med det nya resursfordelningssy-
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stemet. Har finns ingenting om kontakter mellan kom-
munerna, med kommunférbundet, med linsskolnamn-
derna, med SO. Detta kontaktménster borde ha
kartlagts innan man uttalar sig om den samlade styr-
ningen. Forfattarna ndjer sig nu med att konstatera att
den offentliga styrningen inte fungerat.

3.6.Boken heteralltsa Den doldastyrningen. Forfattarna
menar, att det faktum att den pedagogiska verkligheten
inte 6verensstaimmer med de skolpolitiska intentionerna
skall forstds som ett resultat av en dold styrning. Ut-
trycker alluderar pa forestallningen om “’den dolda laro-
planen”, vilken innebir att lararens undervisning visser-
ligen inte foljer den officiella liroplanen, men val ett
annat monster. Tanken r allts3 att det finns en struktu-
rell likhet mellan olika larares undervisning, som om de
f6éljde en dold liroplan. Uttrycket ’den dolda laropla-
nen’’ anger ocks att denna ldroplan inte dr uppenbarad
for de berérda, att lirarna inte ar medvetna om dess
existens. Férfattarnas avsikt med titeln Den dolda styr-
ningen verkar nu vara att visa, att kommunerna visserli-
gen inte f6ljer den 6ppna styrningen, men att de inda
handlar lika, som om det funnes en dold styrning att
folja. Det ligger ju annars néra till hands att anta att
kommunerna skulle handla mycket olika, om den offici-
ella styrningen inte fungerade.

Vari bestdr d& denna dolda styrning? Forfattarna visar
pa tva faktorer. For det forsta menar de, att nir ny
styrning inte ir effektiv, kommer ildre regler att fi en
efterslipande effekt. (s201) De kan ocksa visa att flera
delar av det gamla styrsystemet, som den gamla laropla-
nen, normerna for delningstal och deras betydelse for
tjanstefoérdelningen, lever kvar.

Har tror jag att forfattarna har ratt. Det kan tom vara
vanligt, att reformimplementering tar tid bl a just darfor
att aldre regler lever kvar, antingen pa papperet eller i
tillimparens forestallningsvérld. 1 SIA-propositionen
forutsags ju ocksd, som ovan namnts, att fordndringarna
i kommunernas resursférdelning skulle komma i minga
och smé steg. Detta férhéllande talar for att det kan vara
oklokt att [ata utvirdering av nya reformer ske enbart
direkt vid reformstarten.

For det andra menar forfattarna, att nir den explicita
styrningen ir svag, si uppstar ett vakuum, som ger mdj-
ligheter till inflytande f6r olika intressentgrupper (perso-
nal, forildrar, elever, arbetsmarknadens parter, nirings-
livet). Tyvarr redovisar inte forfattarna nagot empiriskt
material som skulle kunna stddja tesen att det faktiskt
forhaller sig sd p4 skolans omride.

I detta sammanhang bor man ha i minnet, att de
politiska beslutsfattarna ocksé kan tankas vilkomna ett
6kat engagemang fran dessa intressentgrupper och se det
som en mojlighet att ge en reform starkare legitimitet.
(Jfr Rothstein 1986 s 57f).

3.7. Jag vill ifrigasidtta om uttrycket “’den dolda styr-
ningen” ar riktigt adekvat. Odin och Ahs definierar
styrning genom att ange tre olika former av styrmedel,
administrativa (" av staten formulerade tvingande regler,
som Aaterfinns i lagar och férordningar vilka anger hur
manniskor ska handla’’), ekonomiska ("’staten paverkar
genom att tillféra eller dra undan resurser’) och infor-
mativa (“atgirder som staten viljer att anvianda for att
genom pedagogiska paverkansmetoder soka dndra mal-
uppfattning, atgarder och beteenden i riktning mot de
mal som reformprogrammet fastslagit™”). Men i forfattar-
nas begrepp dold styrning” inkluderas ju inte bara
administrativa, ekonomiska och informativa styrmedel
utan ocksa paverkan fran olika intressentgrupper. Dar-
med har forfattarna avldgsnat sig fran sitt ursprungliga
styrningsbegrepp, férmodligen utan att inse det, i varje
fall utan att kommentera det.

3.8. I de tva forfattarnas kritik av hur SIA-reformen
beslutats och genomforts finns implicit en idé som bor
lyftas fram och diskuteras. Jag vill uttrycka den idén pé
foljande satt.

Om de centrala begreppen och tankarna i den nya
policyn hade varit precist och entydigt utformade, och
om de hade varit férankrade i en klart uttalad pedago-
gisk grundsyn, sd hade programmets pedagogiska funk-
tion varit viktigare an den politiska funktionen (att ut-
gora en kompromissprodukt), och dd hade politikernas
styrning av forvaltningen kunnat fungera. (Jfr s179f)
Eller, enklare uttryckt: om bara den direkta styrningen
gors tillrackligt precis (dvs dels klar och entydig, dels
detaljerad), s& kommer den att f6ljas.

Jag ar mycket tveksam till detta grundantagande. For-
klaringen till varfor en tillrickligt precis styrning skulle
foljas dr rimligen, att implementeringen da skulle redu-
ceras till att bli opolitisk administration. Men vi vet ju att
politiken inte tar slut nar talmannens klubba fallit. I
implementeringsfasen finns utrymme {or paverkan, dar-
for att handlingsutrymme kvarstar — eller kan skapas.
Och da kommer det politiska spelet, forhandlandet osv
att fortsatta. Inte minst galler detta for de politikomra-
den dar ansvaret for genomforandet vilar pa 284 kommu-
ner med skiftande lokala férhillanden. Det innebér att
ett flertal skilda intressen kommer att engagera sig. Det
innebdr ocksa att de “professionella”, pedagogiska in-
tressen som de tva forfattarna ar anhéngare av, far méta
en intressekonkurrens. Att Odin och Ahs uppfattar
detta forhillande som storande visar hur deras analys
péverkas av deras egna virderingar.

Att de centrala begreppen ir fast forankrade i en
vetenskaplig teori 4r heller inte ndgon garanti for att de
inte kan ifragasattas eller goras till foremal for vitt skilda
tolkningar. 1 1963 &rs trafikpolitiska beslut ingick t ex det




viktiga begreppet ’samhillsekonomisk kostnad”, vilket
ehuru klart forankrat i nationalekonomisk teori likval
kunde ges - och gavs = mycket divergerande innebdrder.
(Sannerstedt 1979)

Det finns sjalvfallet ocksd nackdelar med en alltfor
precis direkt styrning. Den blir latt rigid. Den fungerar
samre nir verklighet och varderingar efterhand dndras i
samhallet. Det kan ocksé ifragasittas om professionella
“byrakrater pa gatunivd” (vilket ju lararna dr) bist styrs
genom en precis direkt styrning. (Jfr Lipsky 1980 och
Rothstein 1986 s 55-57) Frgan ir om inte Hjelm-Wallén
har en mer realistisk syn nar hon séger: "En f6randring
av undervisningssituationen och arbetsséttet kan enligt
min mening stimuleras genom information, fortbildning,
utbildning och diskussion”. (Prop 1975/76:39 s 334). Det
ar inte alltid som den rakaste vigen leder snabbast till
malet.

3.9, I en diskussion om den skoladministrativa kommit-
téns betinkande sdger Odin och Ahs att kommitténs
idéer om hur skoladministrationen bér féréndras inrym-
mer en “rationell férestdllning om implementering av
reformer” (s55). Om denna forestallning sager de, lite
abrupt och ganska polemiskt, att den bygger pa fyra
"antaganden om rationalitet”. (s 55) Dessa fyra anta-
ganden har forfattarna hirlett pd vigar som de inte
redovisar, och jag undrar mycket 6ver hur de har gatt till
viga vid sin hérledning. De fyra antagandena fortjanar
att aterges i sin helhet:

@ systemet som helhet praglas av konsistens, dvs motsa-
gelsefrihet, i de vésentliga och 6vergripande mal som
skolan har,

® systemet préglas av konsensusi alla visentliga avseen-
den,

® motsittningar i vardefragor gir att 1sa med nigon
form av social teknik

® politiska beslut duger som underlag for formulering
av pedagogiska mal.

Hir ar forfattarna polemiska pé ett forsatligt satt. Man
far gissa sig till vad de menar. Jag uppfattar inneborden
pa foljande sitt: Dessa fyra antaganden ar empiriskt
falska. Detta bér vara uppenbart for bokens begivade
lasare. Men skoquformatérerna tror daremot att anta-
gandena ar sanna. Det ar inte sérskilt begdvat av dessa
reformivrare.

Nu menar jag i och for sig att de tvé sista antagandena
ovan lika gérna kan betraktas som sanna. Jag vill sarskilt
framhalla, vad giller det tredje antagandet, att motsitt-
ningar i vardefragor (i den mén sddana dverhuvudtaget
kan finnas i ett system som antages “’praglas av konsen-
sus i alla vdsentliga avseenden™!) faktiskt gar att 19sa
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genom en “social teknik”, ndmligen den som brukar
benimnas demokrati, Denna sociala teknik gar som be-
kant ut pa att man resonerar sig fram till I6sningar, och
att om man inte kommer Gverens, fragan i sista hand far
avgOras genom omréstning, varvid flertalets vilja blir
gillande.

" Men den kritik sym Odin och Ahs riktar mot den
skoladministrativa kommittén kunde de ocksé rikta mot
sig sjdlva. Ty de har ju samma rationalitetspremiss i
botten for sin analys: om bara den direkta styrningen ar
tillrackligt precis, sd kommer den att bli atfoljd.

4. Sammanfattningsvis menar jag att Den dolda styr-
ningen tar upp ett pioblem som &r av stort intresse for
statsvetare. Forfattarna sammanfattar omfattande empi-
riska studier, vilket ar en fortjanst. De driver en lattfatt-
lig tes som vid forsta anblicken ter sig hogst trovirdig. De
skriver med en viss slagkraft. Men deras analys héller
inte for en narmare granskning. Bevisféringen ir slarvigt
gjord, och framstéllningen missklads flera gdnger av vil
grov politisk polemik. Boken dr visserligen stimule-
rande, men den stimulerar mest till kritik.

Anders Sannerstedt

Not

! Resultat inom det pigdende forskningsprojektet om
decentraliseringen inom skolan tyder pi att resurs-
férdelningen numera langt mer an for nigra ar sedan
sker efter behov, och att dessutom den av statsmak-
terna avsedda prioriteringen av lagstadiet i allman-
het ocksa faktiskt gors i kommunerna.
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Bo ROTHSTEIN: Den socialdemokratiska staten.
Reformer och férvaltning inom svensk arbetsmark-
nads- och skolpolitik. Lund Political Studies No
50. Lund 1986: Arkiv avhandlingsserie 21.

Det har varit stimulerande att forbereda en diskussion
om Bo Rothsteins avhandling Den socialdemokratiska
staten, reformer och férvaltning inom svensk arbetsmark-
nads- och skolpolitik (Arkiv avhandlingsserie 21 1986).
Den ar uppslagsrik, fruktbar och teoretiskt medveten pa
ett satt som jag i det foljande inte helt kan spegla; all
inledande teori tillimpas vil inte heller i empirisk ana-
lys, men fungerar da i stallet som instruktiv litteratur-
oversikt. Teoretiska analysinstrument anvinds andé mer
konsekvent dn vanligt. Forfattaren ar genomglende
djarv i teser och konklusioner, vilket naturligtvis gjort
min uppgift som fakultetsopponent sirskilt intressant.

En fortjanst ar att Rothstein inte, som ibland férekom-
mer, bara konfronterar sig med klassiker som Marx och
Weber samt ndgra namnkunniga samtida giganter. Han
beaktar den svenska normalforskning som ér relevant for
arbetet; lat vara att han ibland i onédan tycks mig var-
dera kolleger utifran sitt eget forskningssyfte. Framfor
allt betonar han betydelsen av Gunnar Heckschers stu-
dier av svensk statsforvaltning; 1angt innan implementa-
tionsforskningen utvecklades, inneholl de, menar han,
insikter i den offentliga politikens genomférandepro-
blem.

Forvaltningsforskning har ofta begransats till fragor
om hur den politiska ledningen, dvs regering och riks-
dag, styr forvaltningen eller hur férvaltningen ser ut och
arbetar. Fastan tyngdpunkten ocksé i Rothsteins studie
ar en analys av de offentliga férvaltningsapparaternas
relation till den folkvalda politiska instansen”, oriente-
rar han sig, visserligen i teoretisk diskussion mera an
empirisk analys mot frigan hur samhallet paverkas av
styrningen. Kanske avhandlingen i detta avseende kan
locka tiil fornyelse inom férvaltningsforskningen?

"Vilka ar”, fragar forfattaren, “begrénsningarna och
mdjligheterna for en demokratiskt vald regering att, ge-
nom styrning av de offentliga férvaltningsapparaternas
verksamhet, genomféra samhallsfériandringar?” (s11)
Helt konsekvent héller han emellertid inte fast vid frigan
om den politiska ledningens, vilken den &@n ar, makt att
genomféra samhallsférandring. For mig blir det aldrig
riktigt klart om forfattarens huvudintresse ar staten eller
socialdemokratin.

Ty grundfragan "ersatts” ibland av fragor om socialde-
mokratins mojligheter att genomfora reformpolitik, den
organiserade arbetarklassens forméga att anvinda staten
for sina intressen och reformismens majlighet i socialis-
tiskt perspektiv. Ibland stills frigan om forvaltningsap-
paraternas bidrag till politiken i centrum och ofta ocksa

orsakerna till att en férvaltning dr mera framgéngsrik an
en annan. Men jag tolkar forskningsproblemet som ett
brett tema, vilket forfattaren genom svar pé olika fragor
vill belysa. :

Den lite vacklande frigestéllningen beror sikerligen
péa forfattarens breda intressespektrum och ambition att
belysa sitt tema med olika teorier, delvis anpassade till
olika fridgor. Men framfér allt beror den nog pa att
grundfrigan aktualiserar ménga problem. Man kan inte
undersoka alla staters férvaltningar, inte ens en stats hela
férvaltning. Hur gér man frigan om den politiska styr-
ningens grinser och mojligheter forskningsbar? Roth-
stein prévar en kritiskt komparativ metod och inriktar
sin studie pa en stat, den svenska, och et par fall for
komparation, namligen arbetsmarknads- och skolomré-
dena.

Marxism och utvirdering

Metoden forutsitter, enligt forfattaren, att valda fall
uppfyller ett antal villkor; de skall vara "’representativa”
for modern statsinterventionism, och ha “’férklarande
potential”, varfor vissa vissa faktorer (t ex tid, parlamen-
tarisk huvudkraft och reformmélens ambition och poli-
tiska vikt) bor kunna konstanthéllas. Fallen skall, som
namnts, viljas teoretiskt medvetet och illustrera en
framgéng och ett misslyckande. Aven om valet att stu-
dera den aktiva arbetsmarknadspolitiken och grundsko-
lereformen tycks mig férnuftigt, s 4r jag inte saker pa att
de senare villkoren verkligen ar uppfyllda. Lat mig alltsa
framlégga ett par alternativa tolkningar.

Teoretiskt motiverar Rothstein sina fall med marxismens
syn pa klasskampens roll; arbetsmarknadspolitik avser
ingrepp i den “’kapitalistiska processen om kép och for-
saljning av arbetskraft, ett primaromrade for konflikten
mellan arbete och kapital”; utbildningspolitik galler
samhallets kulturella och ideologiska reproduktion,
”dvs ett omrade dar klassmotsattningar kan forvantas ta
sig mindre direkta uttryck.” (s17) Hans eget resultat
tycks emellertid faktiskt strida mot denna utgéngspunkt.
Ty Rothstein dokumenterar motsatsen; stor enighet om
arbetsmarknadspolitiken och ndstan permanent oenig-
het om utbildningspolitiken.

Mot den bakgrunden saknar jag en mera ingdende
diskussion av detta resultat relativt den marxistiska ut-
gangspunkten. I sammanhanget antyds visserligen —
med rationalistisk teori — att arbetsmarknadspolitikens
vikt gjorde det nodvandigt for den organiserade arbets-
klassen att koncentrera sina resurser dit. Det forklarar,
sd vitt jag kan se, arbetarrorelsens ambitioner och kan-
ske dven dess inflytande pd omrédet; men inte den Gver-
gripande enigheten.




Kravet att fallstudierna skall representera en framging
och ett misslyckande beror pé att studien skall belysa
styrningens bade mojligheter och grianser. Det motive-
rar, menar forfattaren, en utvéirdering avde badaférvalt-
ningarna. Uppgiften ar, understryker han, problema-
tisk; det ar inte klart vad man skall utviardera, inte heller
hur man skall utvirdera. I det intressanta kapitlet ’Re-
formpolitik: intentioner och resultat” diskuteras proble-
met med all tankbar uppslagsrikedom.

Efter att ha avvisat nagra mdjligheter utformar forfat-
taren en sorts dubbelkontroll med utgdngspunkt i den
politiska processen; dels vill han avgéra i vilken grad
“reformpolitikens resultat” svarar mot intentionerna;
dels vill han gora en analys av den “virdering av de bada
reformprogrammen som kan skénjas i slutet av (det
socialdemokratiska, BL) partiets 44-ariga regeringspe-
riod.” (98) Den senare “politiska sjalvforstéelsens me-
tod” grundas pd tanken att en aktor som den svenska
socialdemokratin inte positivt kan framhaélla en politik,
”som till sina huvuddelar inte kunnat uppfylla de ur-
sprungliga intentionerna.” (s 99) Med dessa metoder
‘kommer han fram till att arbetsmarknadspolitikens mél
- till skillnad fran skolpolitikens ~ i allt vésentligt fram-
gangsrikt har implementerats.

Ty viktiga arbetsmarknadspolitiska mal - 1ag inflation,
13g arbetsloshet och solidarisk l16nepolitik i meningen en
jamn inkomstfordelning efter skatt - visar sig vid inter-
nationella jamforelser — vara vil nddda. Minst fram-
gangsrikt var forsoket att genomfora en stram och kon-
junkturanpassad finanspolitik. Utbildningspolitiken ter
sig i Rothsteins utvardering ddremot nistan helt misslyc-
kad; det 6vergripande malet, jimlikhet eller &tminstone
social utjamning, t ex mittirekrytering till hogre studier,
har inte ntts. Inte heller har man lyckats forverkliga
sidana skolinterna mal som att avskaffa klassamhallet
inom skolan. Den gamla dualismen lever kvar och praxis
i skolorna har forblivit ungefar densamma rakt igenom
reformforsok och ldroplansférandringar.

Ett problem med metoden ir, enligt min mening, att
de bida omradena utvirderas pé olika sitt. P4 arbets-
marknadsomridet faststills framgangen genom jamfo-
relser med andra liander. P4 utbildningsomréadet dir-
emot faststalls missiyckandet genom att forfattaren
konfronterar sin tolkning av intentionerna med upp-
nédda resultat. Det kan ju inte pa férhand uteslutas att
en internationell komparation ocksé pa skolomrédet gi-
vit en mindre misslyckad bild. En utvardering, som avser
att komparera olika omréden, bér om mojligt goras med
samma metoder. Annars riskerar jamforelsen att bli in-
tetsdgande.

Ett andra problem giller malens jamforbarhet. Den
aktiva arbetsmarknadspolitikens mél ter sig i hans fram-
stillning ganska tekniska jamfort med skolans mera vi-
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siondra jamlikhetsmél. Arbetsmarknadsomridets mél
framstalls 6verhuvud taget mera realistiskt; bl a framgar
attdet finns flera mal. Men ocksa pa skolomradet har det
i verkligheten gallt att avviga mellan olika mil, inte bara
att forverkliga jamlikhet. Jag dr darfor inte saker pa att
malen ar pA samma niva och riktigt rattvisande kan
jamforas.

Ett tredje problem ér att utvirderingen inte pa nagot
sitt tar steget ut till de berérda, de drabbade. Jag miss-
tanker i alla fall att arbetsmarknadspolitiken inte tedde
sig lika framgéngsrik, tex for de arbetslosa norrlan-
ningar, som tvangs flytta till Stockholm for att fa arbete,
som den gor for Rothstein. Ett fjdrde problem, slutligen,
giller den ’politiska sjalvforstaelsens metod”. Politi-
kens villkor lockar, vill jag hédvda, i sjalva verket ganska
ofta politiker och partier att anpassa sina varderingar till
aktuella synsitt och forhéllanden; en aktér som den
svenska socialdemokratin kan darfér mycket vil tankas
hamna i en situationer, som far den att positivt framhélla
reformer, som inte uppnitt de ursprungliga intentio-
nerna och omvint.

Politisk styrning -

Frdgan om den politiska styrningens granser och mojlig-
heter forutsitter en idé om vad som menas med styrning.
Begreppet kan tolkas svagt och kanske bara betecknaen
formaga att organisera resurser i viss riktning; det kan
tolkas starkt och di kanske beteckna en férméga att
verkligen genomféra uppstallda mal. Aven om Roth-
steins {orsok att avgora férvaltningarnas grad av mélupp-
fyllelse tyder pa att han avser en stark tolkning, anser jag
att en explicit definition av begreppet kunde varit moti-
verad.

I anslutning till Lundquist (1975) och (1985) utformas
emellertid en styrningstypologi, baserad péd sittet att
styra och berdrda styrningsaktorer. Styrningsformer ar
styrning genom innehdll, styrning genom personal och
styrning genom resurser. Styrningsrelationer ar forvalt-
ningsstyrning, dvs statsmakternas styrning av fOrvalt-
ningen, organisationsstyrning, dvs forvaltningsledning-
ens styrning av sin organisation samt samhallsstyrning,
dvs forvaltningens styrning av samhillet. Styrningsfor-
merna analyseras i dimensionerna

i. direkt-indirekt, tex om A ger B order eller
om han pd andra satt soker dndra B:s kunska-
per, attityder mm.

ii. specifik-generell, om A vill styra enskilda fall
eller alla fall av visst slag
ii. precis-oprecis, om tex A i detalj reglerar vad

som skall goras och hur det skall goras eller
om B sjalv fir konkretisera mal och medel
iv. riktad-oriktad, om A soker forandra B sjalv
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eller om han soker forindra B:s omgivning
for att pé sé sitt forandra B.

Aven om Rohsteins begreppsanalys kanske inte kan
anses fullt genomférd - relationen mellan i. och iv. och
kanske dven mellan ii. och iii. kan fortjina ytterligare
analys - visar sig typologin hogst anvandbar f6r kompa-
ration av de bada férvaltningarna. En viktig fortjanst ar
att den medger ett helhetsperspektiv pa politisk styr-
ning. Det féresvavar mig att forvaltningsforskning pi ett
olyckligt sitt kan ha prioriterat forvaltningsstyrning
framfor organisationsstyrning och organisationsstyrning
framfor samhallsstyrning. Med typologins hjalp kan fér-
fattaren i alla fall konsekvent argumentera for att de
bada verken i friga om styrning i grund ir varandra
olika.

Politisk styrning i tillimpning

P3a grundval av sin styrningstypologi och en systematisk
"fokusering’ och “’strukturering’ av ett omfattande em-
piriskt material - memoarer, bearbetningar, intervjuer,
arkivmaterial och, framfor allt, offentligt tryck — soker
alltsa Rothstein Visa hur de bdda verken skiljer sig frdn
varandra. Det forutsatter, menar han, en hog grad av
teoretisk medvetenhet. Det senare antyder pa sitt och
vis kanske ocksd en av begrinsningarna i arbetet. Ty
liksom ibland teoretiskt intresserade forskare visar sig
Rothstein metodiskt ganska konventionell, nar han ana-
lyserar sitt material. Han aterger, tolkar, fokuserar och
strukturerar, men ifragasitter det sillan.

I alla fall tycks mig hans diskussion om metodproble-
men aningen knapphandig. Offentligt tryck sags tex till
foljd av "sin ldga kanslighet for olika former av bias i
jamforelse med tex intervjudata” vara relativt problem-
fritt. M4 sd vara, nér uppgiften, som ofta ar fallet, bestar
i att ur dokument rekonstruera en ’policy’’; sjilva doku-
menttexterna kan ju ses som uttryck for denna “’policy”.
Men i Gvrigt ar min erfarenhet att offentliga dokument
kan vara ganska partiska i beskrivning och analys.

Likafullt kan Rothstein tack vare sin styrningstypologi
och en grundlig empirisk genomgéng effektivt under-
bygga tesen att de bida verken ir som tva frimmande
virldar.

Ty statsmakternas forvaltningsstyrning av skolverket
har férenat precision i medel med en oprecis, for att inte
sdga otydlig, styrning av innehdllet genom ldroplaner.
Det omvinda giller arbetsmarknadsverket. Har har styr-
ningen varit oprecis i medel; verket har i hog grad sjalvt
fatt utforma och situationsanpassa dem. Milen daremot
har varit precist formulerade i form av Rehn—-Meidner-
modellen. AMV:s personalrekrytering praglades lange

av att hangivenhet for verkets uppgifter kunde ersitta
formell kompetens. I skolverket rddde dédremot en klas-
sisk webersk rekrytering enligt meriter. Den kan enligt
forfattaren t om noteras pd hdgsta niva. Rekryteringen
till AMS har varit mera &ppet politisk 4n till SO, dar
cheferna haft en mera traditionell &mbetsmannakarriir
bakom sig. I friga om resursstyrning observeras att AMS
haft stor ekonomisk handlingsfrihet. SO har daremot till
foljd av regeringens precisa anslagsstyrning haft ett
mycket begransat handlingsutrymme.

Ocksé i organisationsstyrningen, dvs forvaltningsled-
ningens styrning av sin organisation, kan skillnader ses.
AMS ledning har utan stérre svdrigheter kunnat ena
organisationen om sin uppgift. SO diaremot har alltid
varit splittrat om innehéllet i sin uppgift; verkets mojlig-
heter att styra skolvasendet har begransats bla av den
precisa forvaltningsstyrning man sjalv utsatts for av stats-
makterna. AMS har genom utbildning kunnat “’sociali-
sera” personalen till att ritt ideologi och uppgifter. Ge-
nom denna indirekta styrning har man paverkat
personalens forstielse for, formaga till och vilja att verk-
ligen implementera politiken. SO harilangt mindre grad
kunnat anvénda s&dan indirekt styrning. Tyngdpunkten
har legat vid direkt styrning genom laroplaner. AMS har
ocksd centralt haft stora majligheter att med specifik och
precis ekonomisk styrning paverka underliggande ni-
vaer, under det att SO:s mojligheter darvidlag varit sma.

LAt oss slutligen betrakta samhiillsstyrningen, dvs or-
ganisationens styrning av samhillet. AMV har forsokt
att ideologiskt propagera fér sina malsattningar och
vinna forstaelse for sin verksamhet och fér sina klienter.
SO diremot har knappast sokt gora nagon sadan inne-
hallsstyrning av samhillet; man har uppenbarligen sett
detta som politikernas uppgift. SO har - i jimforelse
med AMS - dverhuvudtaget spelat en obetydlig roll for
reformutvecklingen pé sitt omréde.

Tesen om de béda frimmande varldarna féefaller mig
som sagt vildokumenterad. Det ar mojligt att en fraga
jag skulle vilja ha belyst egentligen faller utanfér Roth-
steins problemavgrinsning. Men det 4r mitt intryck att
en viss "konvergens’ under senare &r kan ha skett; it-
minstone undrar jag om inte AMS blivit mera byrékra-
tiskt tex i friga om rekrytering och SO kanske mindre
byrakratiskt tex nir det galler deltagande i reformar-
bete. Négra reflektioner kunde kanske denna utveck-
lingsfriga varit vird.

En teoretisk férklaring

Skillnaderna i framgéng, som forfattaren observerat
mellan verken, vill han férklara med samhillsvetenskap-
lig teori. Ett problem i&r att det finns s3 manga relevanta
teorier. En vanlig utvig ar, pipekar han, att vilja en
teori och konsekvent hélla sig till den. Men enligt princi-




pen att ett sitt att se ocksa dr ett sétt att inte se, skulle det
vara som att betrakta varlden genom ett vasstrd. Roth-
stein viljer en annan vig, den medvetna eklekticismens;
den innebir beredskap att analysera problem med hjilp
av olika teorier. Han vill ersétta val mellan teorier med
val inom teorier”. Eklektisk i teoretisk mening &r stu-
dien bara om den fogar samman teoretiskt oforenliga
analyskategorier.

Man kan naturligtvis havda att Rothstein gor det lite
foér enkelt for sig har. Men han ar val medveten om att
mycket av det principiella i problemet dnda aterstar. For
det forsta maste man, papekar han, ta sin huvudsakliga
utgéngspunkt i en bestamd teori. For det andra kan man
inte beakta alla relevanta teorier; urvalsproblemet ater-
star. Man kan naturligtvis krava att forfattaren klargor
sina utgdngspunkter och visar att de verkligen ar konsi-
stenta. Men enligt Rothstein riskerar en sddan "teorikri-
tik som motiv for valet av inriktningar” att bli alltfér
omfattande och leda bort frin problemomradet.

I sjalva verket synes mig forfattaren féredémlig, ja
ibland kanske t o m 6verdrivet angelagen om att redovisa
férutsattningar for sin analys. Han vill klargora inte bara
sin teoretiska och metateoretiska utan ocksé sin norma-
tiva utgangspunkt. Den senare sdgs vara ’den generella
princip som ligger till grund for vélfardsstatens verksam-
het”, dvs “solidarisk politik genom demokratiska be-
stut”. Utan att for ett 6gonblick vilja polemisera mot
denna norm, kan jag inte se att den fyller nagon analy-
tisk funktion i framstéllningen. Sadana utgingspunkter
behover vil dnda inte redovisas.

Rothstein soker ocksa gora troligt att hans teoretiska
utgdngspunkter inte ar oférenliga. Ty de bidrar, menar
han, med férklaringar pa olika analysnivaer: implemen-
tationsteori, organisationsteori och statsteori kan i stal-
let komplettera varandra. Genom att kombinera ett un-
derifran-, ett inifrén- och ett uppifranperspektiv fir man
enmera fullstandig forklaring. Jag har inga invandningar
mot detta, bara ett intryck att distinktionen mellan teori-
erna inte alltid ar skarpa.

P4 arbetsmarknads- och skolomradena tycks precisions-
skillnader i mal, den operativa personalens olika hand-
lingsfrihet, dess olika kunskaper om och vilja att bedriva
verksamheten enligt statsmakternas intentioner ha varit
sdrskilt viktiga. [ AMV fanns, till skillnad frn SV, hog
precision i malstyrning och, vill det synsas, framgangs-
rika insatser fOr att vinna personalens stod for reformer.
Aven SO:s operativa personal, lirarna, hade visserligen
stor handlingsfrihet i genomférande, men den komplet-
terades foga med ’socialiserande” insatser; skillnaderna
var ocksé stora mellan arbetsférmedlingarnas och sko-
lornas méjlighet till ekonomisk styrning. Larare och rek-
torer har praktiskt taget inte haft nigra andra mojlighe-

Litteraturgranskningar 335

ter @n att lita till generella resurser. Arbetsmarknads-
politikens personal har pé ett helt annat satt haft tillgng
till just specifika ekonomiska &tgirder.

Rothstein anfor dven andra gynnsamma implemente-
ringsvillkor for AMV: i riksdagen fanns ingen alternativ
oppositionslinje, som kunde legitimera avstindstagande
fran riksdagsmajoritetens, regeringens eller verksled-
ningens linje; arbetsmarknadspolitken var mera forbe-
redd, satillvida att en sarskilt “implementeringsstruk-
tur’  uppréttades innan  reformpolitiken  blev
regeringspolitik. “Fér skolreformen var forhéllandet
omvant: reformmalen presenterades genomgéende in-
nan nagra atgarder for styrning eller existerade.” (s 208)

1]
Med organisationsteoretiska utgdngspunkter forklaras
skillnaderna i framgang som resultat av olika organisa-
tionsformer, namligen av klassisk byrékrati respektive
kaderforvaltning.

Den byrékratiska idealtypen &r inte ldtt att avvinna
nya och spannande aspekter och Rothstein gor vil inte
heller det. Med Weber finner han den préglad av precis
och direkt regelstyrning, av arbetsdelning och hierarki;
utbildningsverket var visentligen organiserat s& och
praglades av formrationalitet, regler, och central kon-
troll. Tjansteménnen tillimpade lagregler neutralt utan
att 1ata egna varderingar spela in vid beslut. De rekryte-
rades med hinsyn till formell kompetens och oberoende
av sin hidngivenhet for uppgiftten. I takt med att man
borjade kriva att skolan skulle bidra till samhallets for-
indring, blev denna formella praktik mindre dndaméls-
enlig.

Idealtypen kaderforvaltning, narmast himtad hos
Therborn, ter sig naturligt nog fraschare. Den utmarks
av vilja till mélrationalitet snarare &n formrationalitet
och grundas pa engagemang for organisationens mal och
uppgifter mera dn expertkunskaper och forméga till re-
geltillimpning. Arbetsmarknadsverket kom, enligt for-
fattaren, att narma sig en sarskild form av socialdemo-
kratisk kaderforvaltning i sin organisering. Personalen
arbetade mera med Overtalning och ideologisk paver-
kan. Den var mera “insocialiserad” i mal och ideologi.
Ledningen behdvde darfor inte styra gemom kontroll,
dvervakning och regler. Det gav en storre formiga till
situationsanpassning och darfor méjlighet till maluppfyl-
lelse.

Forfattarens viktigaste teoretiska utgdngspunkt ar emel-
lertid struktur-marxistisk stats- och klassteori. Lite for-
vinande ar det kanske att han ingenstans ger sin defini-
tion av statsbegreppet; jag gissar att hans statsbegrepp
avser ’den offentliga sektorn”, men ér alltsé inte sdker.
For den empiriska studien spelar det nog ingen roll, men
begreppslig klarhet har ett egenvirde. Rothstein menar i
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alla fall att om de grundlaggande marxistiska kategori-
erna om statens relation till klasserna kan férklara sta-
tens administrativa struktur, s maste detta vara mojligt
att empiriskt analysera p de konkreta statsapparaternas
niva.” (44) Han har argumenterat for att forvaltningarna
verkligen varit olika organiserade och att det lett till
olika genomférandevillkor. Det 6vergripande statsteore-
tiska perspektivet aktualiserar emellertid problemet om
de bada verken ocksé ’varit olika inplacerade i faltet av
klassmotsittningar”. (s 45)

Rothstein tolkar sina data sd. Ty AMV har haft en
nara anknytning till den organiserade arbetarklassen;
det tillkom nirmast p4 initiativ av Landsorganisationen
och organisationen hade aven inflytande Gver verkets
praktik. De socialdemokrater som utvecklade skolrefor-
men hade ingen bakgrund i LO. De hade anknytning till
det offentliga skolvisendet, framf6r allt fotkskolan. Det
ar att jamfora med Rehn-Meidner-modellen, som alltsi
utformades inom LO. Dess politik syftade ocksa visent-
ligen till att paverka individer ur arbetarklassen, till
skillnad frén skolreformen, som avsag att piverka skol-
elever ur alla skikt.

Den politiska styrningens mdjligheter

Jag vill avsluta min anmailan av ett, som jag ser det,
ambitiést, vdl genomfdrt och tankevickande arbete,
med att efterlysa forfattarens overgripande reflektioner
om samhillsférandringens och den politiska styrningens
mdjligheter. I stort sett avstér han fran sddana, kanske
med motivet att fallstudier ej tilliter generaliseringar.

Men Rothstein har valt sina fall bla med argumentet
att de ar representativa. Hans analys tycks mig innehélla
insikter, kanske praktiskt politiskt anvindbara, om poli-
tisk styrning i allmanhet. Hans forklaring till att arbets-
marknadspolitiken varit mera framgéngsrik an utbild-
ningspolitiken i att genom styrning “genomféra
samhéllsforindringar” ar elegant, teoribaserad och
plausibel; den ir delvis opportun delvis utmanande.

Ty den 6verskrider och, antar jag, provocerar aktuella
stdndpunkter i styrningsfragan. Att klart uttryckta och
oomstridda mal, ett val forberett reformgenomférande,
stor lokal frihet i val av atgarder samt generdst tiltagna
lokala resurser dr gynnsamt for politisk styrning torde
inte vara sarskilt svarsmilt i dessa frihetsdebattens da-
gar. Men Rothsteins analys tycks mig — med all ritt -
korrigera en ensidig decentraliseringsideologi; villkoren
skall kompletteras med centrala myndigheter, som bia
“kaderrekryterar” och “’socialiserar” personal, belonar
och bestraffar olikheter i maluppfyllelse samt arrangerar
samverkan med arbetarrérelsens och, kanske, andra
samhilleliga organisationer.

Det ar sakert mera realistiskt. Men begransningarna
ocksa i detta synsatt maste nirmare diskuteras. Annars

riskerar studien, kanske till f6ljd av outtalade antagan-
den bakom grundfrigan, att skymma mojligheten att
genomfora samhallsforandring utan politisk styrning.

Bo Lindensjo

Genmdle

Bo Lindensjos vélvilliga och positivt hallna anmélan av
min bok ger mig inte anledning att leverera nagon stor
antikritik. Nar jag nu likvil vill gora ett par reflexioner ar
det for att Bo Lindensjo (BL) pekat p& nagra svarigheter
i den typ av studier som jag bedrivit vilka kan fortjana
disussion infér ett vidare publikum. En del av BL:s
kommentarer férefaller mig dessutom en smula an-
strangda.

Frdgestillningar och fallstudier. BL hivdar att jag inte
konsekvent héllit mig till fragestéllningen om den poli-
tiska ledningens makt att genomféra samhillsfor-
indringar. Han hivdar jag arbetat med en vacklande
fragestillning dir det agerande subjektet skiftar mellan
staten, socialdemokratin och den organiserade arbe-
tarklassen. Det dr ett resonemang som jag inte kan ga
med pa. BL har namligen inte tagit hinsyn till att fallstu-
dien som metod alltid mdste innebédra att man ur en
storre population urviljer vissa fall (fall ar ju alltid fall
utav nigonting). Detta &r ju fallstudiens sarskilda kan-
netecken och forvisso béde dess svaghet och styrka. Vad
jag forsokt gora ar att ur ett bredare tema (demokratiskt
valda regeringars mojligheter att genom styrning av de
offentliga forvaltningsapparaterna genomfdra samhalls-
forandringar) pa ett teoretiskt medvetet satt vilja fallet
’den svenska socialdemokratin”. Argumentet for detta
val (vilket utforligt aterfinns i avhandlingen) ar i korthet
att a) den ovan namnda strategin for politisk férandring
just ar utmarkande for socialdemokratisk politik, och b)
just den svenska socialdemokratin utgér genom sitt
unikt 1dnga regeringsinnehav ett sarskilt pregnant fall fér
att studera den generella fragestillningen. Podngen med
att utgd fran den generella och inte den specifika frage-
stillningen dr att studiens teoretiska potential blir storre.
Frégestillningen &r séledes inte vacklande, utan istéllet
en teoretiskt styrd successiv precisering utifran ett brett
tema.

Intentioner och resultat. 1 savil den stats- som den orga-
nisations- som den implementeringsteoretiska litteratu-
ren hivdas att det satt pa vilket en statsapparat ar organi-
serad dr av avgorande betydelse for om det program en
parlamentarisk majoritet beslutat om skall kunna for-
verkligas. Idén bakom min studie var att underséka detta




genom att jamfora ett fall av framgéngsrik med ett fall av
misslyckad reformpolitik. Som jag sarskilt podngterat i
avhandlingen skall framgang resp misslyckande i detta
sammanhang inte forstds normativt utan implemente-
ringsteoretiskt, dvs som relationen mellan intentionerna
bakom reformerna och dessas resultat. Min egen norma-
tiva installning till dessa reformer har jag inte redogjort
for eftersom den dr ointressant i sammanhanget.

Lindens)6 ar kritisk mot det sétt jag har utfort jamfo-
relsen av maluppfyllnadsgraden av skolreformen och
arbetsmarknadsreformen. BL menar att jamforelsen
haltar eftersom jag utvarderat arbetsmarknadspolitiken
med en internationell mattstock medan jag inte gjort en
internationell komparation vad galler skolreformens re-
sultat (en utvardering, som avser att komparera olika
omraden, bor om mojligt géras med samma metoder.
Annars riskerar jaimférelsen att bli intetsagande”).

Nu stimmer inte detta vad galler tvd av de matt jag
anvint for att mata arbetsmarknadspolitikens resultat,
den fackliga organisationsgradens resp den solidariska
16nepolitikens utveckling. I dessa métt finns den inhem-
ska utveckinigen angiven. Men BL:s kritik 4r poénglos
av ett annat skil, namligen att eftersom intentionerna
varit olika bakom de tva reformerna s méste de mitas
med olika mattstockar eftersom det dr relationen mellan
intentioner och resultat som anger graden av mdluppfyll-
nad. Om intentionerna varit olika bakom reformerna
maste givetvis ocksd métning av maluppfyllnadsgraden
ske med olika mattstockar. Ddremot har jag inte anvant
mig av olika metoder som Lindensjo péstar.

BL havdar for det andra att jag varit mera realistisk
och jordnéra nér jag tolkat arbetsmarknadspolitikens
mal medan jag enbart tagit fasta pa de "mera visionéra
jamlikkhetsmalen” bakom skolpolitiken och att jamf6-
relsen darfor haltar nar jag jamfort graden av mélupp-
fylinad. Detta stammer emellertid inte med vad jag skri-
vit. Man kan med ledning av vad jag anfort i avhand-
lingen n6ja sig med att malet for skolreformen endast
varit att alla barn mellan 7 och 16 ar skulle gd i ett
enhetligt, sammanhéllet skolsystem och att alla barn
skulle f4 9 rs skolundervisning. Aven med en sidan be-
grinsad, antivisionar, syn pd intentionerna bakom skol-
reformen &r, som jag anfért, reformen att betrakta som
ett misslyckande vid mitten av 70-talet.

BL hivdar vidare att ett problem, nir jag gjort utvar-
deringen, ar att jag inte ocksd tagit de drabbades per-
spektiv. Han misstdnker att arbetsmarknadspolitiken
inte tett sig lika framgéngsrik for de personer som blivit
bortrationaliserade i arbetslivet och tvingats flytta.
Detta ar en besynnerlig invindning med tanke pé hur jag
definierat mitt satt att méta reformers maluppfyllelse (se
ovan), nigot som BL inte riktat ndgon invianding mot.
Lat mig forst séga att dven mitt hjirta bloder for alla de
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som haft, har och kommer att f det svéart hirilivet. Men
det dr inte det saken handlar om, att bedriva samhallsve-
tenskap ir inte detsamma som att tévla i socialt medli-
dande. I ettimplementeringsperspektiv dr dven det mest
vedervirdiga offentliga program att betrakta som en
framgang om intentionerna forverkligats. Att studera or-
sakerna till detta ér alltid politologiskt intressant. Krig ar
forvisso ingen trevlig verksamhet men likval ar det av
generellt intresse att studera vad olika former av militar
organisation har for inverkan p& framgang respektive
misslyckande.

Men dven om man accepterade BL:s perspektiv si
skulle svarigheterna bli enorma; vilka ir de drabbade,
vilka dr de gynnade, i vilken grad osv. BL resonerar som
om jag haft for avsikt att géra en total utvarderingsstudie
av skol- resp arbetsmarknadsreformens samtliga sociala,
psykologiska, ekonomiska, demografiska, etc effekter.
Ingenstans i det jag skrivit finns antydningar om nagon
sddan ambition. Jag har bara haft f6r avsikt att se om och
pa vilket satt de administrativa strukturerna skiljer sig it
mellan en statsapparat som lyckats respektive miss-
lyckats med att genomfora en social reform.

BL har ocksd invandningar mot vad jag kallat den
politiska sjalvforstaelsens metod”. Jag har i avhand-
lingen anfort argument mot hans kritik och ser inget skl
att upprepa den hir. Sdsom jag tolkat intentionerna
bakom de tva studerade reformerna och som jag forsokt
finna kvantitativa matt pa resultaten, var de att betrakta
som en framgéng respektive ett misslyckande. Detta
menade jag, borde avspegla sig i hur socialdemokratin
sjilv sdg pa sina resultat inom dessa politikomraden efter
44 &r i regeringsstillning. Min enkla tankegéng var att
om man dir gjort en helt motsatt virdering &n vad jag
kommit fram till s4 borde detta ha fort mig titl en férnyad
undersékning av intentionerna. Nu forholl det sig inte sa
utan tvirtom var det ingen svarighet att hitta uttalanden
frén mitten av 70-talet frin ledande socialdemokrater

. som understddde min tolkning.

Normer i samhillsforskningen. BL tycker jag varit ambi-
tids i 6verkant nar jag angett den normativa utgings-
punkten fér min studie. Att ange att denna innebér en
anslutning till “’solidarisk politik genom demokratiska
beslut” anser han vara en Overloppsgérning som inte
tillfér ndgonting. Jag har lite svart att forsti detta. Jag
har i mina studier stott pA en mingd arbeten om den
aktiva arbetsmarknadspolitiken och skolpolitiken som
inte har denna utgdngspunkt. Det 4r tex fullt mojligt att
anse att bara besluten ar formellt demokratiskt fattade
sd behover inte innehdllet vara solidariskt. Jag har i
atanke en slags ekonomiska cost-benefit-analyser av ar-
betsmarknadspolitik dir det effektiva inte alltid dr det
solidariska. BL kan ocksa sikert dra sig till minnes en
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typ av utvirderingsstudier dir utgdngspunkten utgjort
ett teoretiskt faststillt intresse hos ndgon samhallsklass.
Detta klassintresse faststilldes alldeles oberoende av i
vilka beslutsformer den studerade politiken tillkommit,
och direfter utvirderas reformerna. Jag har haft fér
avsikt att distansera mig frén bida dessa inriktningar
genom att ta som utgangspunkt de reformintentioner
som faktiskt legat till grund for den férda politiken sdsom
man kan avlisa (ndja, tolka) dem i tex riksdagstrycket.
Alternativet hade varit att ha ndgon form av teoretiskt
faststild ekonomisk effektivitetsmodell alternativt klas-
sintressemodell som utgéngspunkt. Detta betyder inte
att jag ansluter mig till intentionerna bakom de tvé stu-
derade reformerna eller till principen att allt vad ett
demokratiskt valt parlament far for sig att besluta ocksa
bor genomforas. Tvartom kan ju, som jag anfort, en
mdjlig tolkning av en studie som min vara att de férand-
ringarna av statsapparaten som dr nddvindiga for ge-
nomférandet av en viss typ av sociala reformer, ar sé pass
omdjliga, alternativt oonskade, att man gor klokast i att
avstd frén att forsoka genomfora reformerna.

Slutligen, BL ar en smula irriterad over att jag gétt for
hért fram med en del tidigare arbeten inom det aktuella
analysomradet. LAt mig sdga att ingenting av vad som
anforts har fatt mig att andra mina, i mitt tycke, ritt
polerade kommentarer. BL kan kanske kinna fortrostan
av att de kvalitéer som han har funnit i mitt arbete kan
vara just ett resultat av en kritisk installning till den
tidigare forskningen.

Bo Rothstein

Slutreplik

ISvD (86-10-31) ochidetta nr av StvT har jagiklarsprak
uttryckt en positiv virdering av Bo Rothsteins doktors-
avhandling. Darom kan alltsé ingen tvekan rdda. Men
boken syntes mig inte invandningsfri och forfattarens
genmile fir mig inte pa andra tankar. Han reagerar mot
att jag diskuterar problem med de 16sningar han valt. Att
vilja 16sning ar emellertid ocksa att vilja problem. Om
han valt andra 16sningar, hade jag naturligtvis an-
strangt” mig att pApeka problem dven med dem.

I'min anmilan s6ker jag visa, hur jag menar att bokens
fragestallning dr “lite vacklande”; jag foreslar sjilv och
godtar naturligtvis att den kan ses som “ett brett tema,
vilket férfattaren genom svar pé olika fragor vill belysa.
Men Rothstein anser dessutom att jag inte beaktar att
”fallstudien- som metod alltid innebédr att man ur en
storre population urviljer vissa fall”’. Han avser vil min
avslutande efterlysning av “6vergripande reflektioner
om samhallsférandringens och den politiska styrningens

mojligheter”. Han tycks mena att fall bara &r fall och att
han bara skall uttala sig om sina fall. Jag menar att fall
alltid ocksé ir fall av ndgonting; att dven belysa detta
“négonting”, 4r inte obefogat. I studien &r det for dvrigt
just detta nigonting, ndmligen den politiska styrningens
”begransningar och méjligheter”, som ségs vara grund-
fraga.

Att "ersitta” ett generellt problem (demokratiska re-
geringars styrkapacitet) med ett specifikt (den svenska
socialdemokratins styrkapacitet) kan vara val motiverat
och jag forstr, uppriktigt sagt, inte hur Rothstein upp-
fattat att jag kritiserat honom for det. Men anspréket p&
att darvid ha gjort en “teoretiskt styrd successiv precise-
ring” maéste, menar jag, bestdmt avvisas. Om jag vill
veta, ifall vart solsystems planeter kretsar kring solen,
men av olika skil tvingas begrinsa mitt studium till
“fallet” jorden, kan det visserligen ge evidens av intresse
for fragan. Men nagon "teoretiskt styrd successiv preci-
sering” av den ursprungliga frigestallningen ar sjalvfal-
let inte gjord.

Rothstein anfér av ndgon anledning att det i savil
den stats- som den organisations- som den implemente-
ringsteoretiska litteraturen hivdas att det sitt pé vilken
enstatsapparat dr organiserad ar av avgorande betydelse
for om det program en parlamentarisk majoritet beslutat
om skall kunna forverkligas”. Aven om jag inte kan se,
att den fragan spelar nagon roll i vdr diskussion, kan jagi
min tur tillfoga att dir ibland ocks& hivdas att statens
organisation betyder féga eller intet for reformimple-
mentering. Central i delar av denna litteratur ar snarare
tanken att det mottagande samhillet avgdér om och hur
reformen forverkligas. Meningen oenighet mellan Roth-
stein och mig har, sa vitt jag vet, uppdagats i frigan — jag
forstar inte, varfor den férs pa tal.

Rothstein ir uppslagsrik, nar det giller att finna en
utvirdering, som passar hans syfte. Men hans syn pa
utvirdering dr, med forlov sagt, ganska fyrkantig. Han
ser den som ren teknik for att avgéra méluppfyllelse. Inte
ens om mélen 4r entydiga, stabila, konsistenta och rang-
ordningen mellan dem klarlagd ar det oproblematiskt.
Ty reformer far ocksé andra effekter &n miluppfyllelse
och dven dessa kan beh¢va virderas. Det ar ibland just
"sidoeffekter”, som avgér om reformer blir framgangs-
rika eller misslyckade. Styrformaga kommer helt enkelt
ocksé till uttryck i annar an méluppfyllelse t ex formaga
att mobilisera enighet, reglera konflikter, klara forand-
ringar i omgivningen och hantera icke-avsedda sidoef-
fekter.

Om olika forvaltningars styrférmagaskall jamforas, ar
det naturligtvis ett problem, om kriterier for kompara-
tion i ovannamnda avseenden saknas. Jag vidhaller dven
att Rothsteins “'realistiska’” tolkning av arbetsmarknads-
maélen, som medger att de dr ménga och delvis svarféren-




liga, inte utan vidare kan kompareras med hans "visio-
néra” tolkning av skolpolitikens mal, att “uppné 6kad
social jamlikhet, inte bara i utbildningssystemet utan
ocksd i samhillet som helhet . . .”” (s 92) och att berérdas
attityder till reformer kan vara mera relevant som indi-
kator pd styrkapacitet &n den initierande aktdrens kinsla
av tillfredsstillelse. Detta som bakgrund till mina syn-
punkter pa “’problem” med Rothsteins utvirdering. De
avfirdas bl a med en besynnerlig kommentar om tavlan
i socialt medlidande”. Jag har, mirk vil, inte havdat att
utvirderingen borde gjorts annorlunda; vad jag saknar
ar diskussion om problem med, begrdnsningar i den
valda metoden.

Min undran infér den normativa utgangspunkten "’so-
lidarisk politik genom demokratiska beslut’ bestar. For
mig tedde den sig mest som dekoration. Nu &r jag natur-
ligtvis frestad att tolka den som ’tdvlan” i moraliska
utgdngspunkter. Men, allvarligt talat, sdg jag inte att
deklarationen fyllde ndgon analyserande uppgift, spe-
lade nigon vital roll for framstallningen i sak. Nu ségs
den motivera avstindstagande bdde frdn ekonomisk
"cost-benefit-analys” och marxistisk intresseanalys i ter-
mer av objektiva klassintressen, faststallda “oberoende
av i vilka former den studerade politiken tillkkommit . . .”
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Men normen har inte hindrat forfattaren att vilja analy-
sera sina reformer ur rent tekniskt effektivitetsperspek-
tiv; han vill veta om malen natts oavsett bieffekter tex
for “’dem som blivit bortrationaliserade i arbetslivet och
tvingats flytta”. Analytiska problem darmed har jag re-
dan anfort. Mot bakgrund av detta effektivitetsperspek-
tiv kan jag emellertid fortfarande inte heller finna att
virderingen solidarisk politik genom demokratiska be-
slut” fyller négon analytisk eller styrande roll i studien.

Jag kan ocksé forsidkra Rothstein, att min “irritation”
over hans kritik av tidigare forvaltningsforskare verkli-
gen ir ganska liten. De kan sikert tala i egen sak. Kan-
ske rakade jag bara lite oreflekterat tillimpa Rothsteins
utvirderingsmodell, enligt vilken olika intentioner "gi-
vetvis” forutsitter olika "mattstockar”. Men med olika
mattstockar sokte jag i alla fall inte komparera deras
prestationer.

L&t mig nu till slut pAminna om ovannamnda recensio-
ner och om min uppskattning av ett ambitiost, kreativt
och vil genomfért arbete. Det &r risk att Rothsteins
genmile dragit uppmérksamheten fran detta.

Bo Lindensjo
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Nordisk Statsvetarkongress i Kopenhamn

Den attonde Nordiska Statsvetarkongressen ager rum i
Kopenhamn 16-19 augusti 1987. P4 programmet stir bl a
foljande femton workshops.

1. Partival, partimakt och medborgaraktioner. Jan
Sundberg, Helsingfors & Per Selle, Bergen.

2. Politisk geografi. Lauri Karvonen, Abo & Ulf
Lindstréom, Umea. -

3. Utrikespolitikens innehall och drivkrafter. Bengt
Sundelius, Stockholm & Hans Mouritzen, Képehamn.

4. Styrning, kontroll och evaluering av den offentliga
sektorn. Peter Bogason, Képenhamn & Bjérn Beck-
man, Lund.

5. Ledning, organisering och styrning av offentlig ser-
viceproduktion. Kjell A. Eliassen, Oslo & Torben Beck
Jorgensen, Kopenhamn.

6. Politisk masskommunikation. Kent Asp, Goteborg
& Steen Sauerberg, Kopenhamn.

7. Kunskapsteoretiska perspektiv och metodologiska
inbrytningr. Ralf Helenius, Helsingfors & Kari Palonen,
Jyveskyla.

8. Nordisk forhandlingsekonomi. Ove K Pedersen,
Roskilde & Klaus Nielsen, Roskilde.

9. Patriarkat och valfiardsstat. Maud Eduards, Stock-
hom & Beatrice Halsaa, Lillchammer.

10. Politiska idéer och politisk filosofi. Erik Asard,
Uppsala & Raino Malnes, Oslo.

11. Politik och ekonomi i den ekonomiska politiken.
Per Kongshgj Madsen, Kopenhamn & Rune I Sgrensen,
Oslo.

12. Nya analysinriktningar och aktérer i internatio-
nell politik. Ib Damgaard Petersen, Képenhamn & Ge-
org Serensen, Alborg.

13. Participatory Democracy and Self-Management.
Erkki Berndtson, Helsingfors. (Jugoslavisk-nordisk
workshop inom ramen f6r samarbetsavtal).

14. Nordisk parlamentarism férr och nu. Erik Dam-
gaard, Arhus.

15. Legitimitet, rationalitet, representation. Dag
Anckar, Abo & Matti Wiberg, Abo. (Sluten workshop,
Nordiska forbundets for statskunskap forskargrupp).

Vienna Centre

The Vienna Centre som i mer hogtidliga sammanhang
heter The European Coordination Centre for Research
and Documentation in Social Sciences har nyligen utgi-
vit en semantisk och semiotisk analys av Helsingforsav-
talet: ”L’Acte Final d’Helsinki (1975): L’analyse sémio-
tique dans la recherche comparative ~ Le vocabulaire
des relations internationales”. Vienna Centre beskriver
sig sjalvt som an international non-governmental orga-
nization and an autonomous body of the International
Social Science Council” med syfte att “’encourage and
enhance international cooperative and comparative re-
search in the social sciences, principally in Europe, in
order to strenghten the development of international
social science cooperation. Dessasyften forsoker Vienne
Centre forverkliga genom att koordinera tvirnationella
forskningsprojekt, arrangera konferenser, stimulera ut-
bytet av vetenskaplig information samt metodutbildning
av samhillsvetare. Sekretariatet har adress Grinanger-
gasse 2, P.O. Box 974, A-1011 Wien. Svensk ledamot av
styrelsen 4r professor Pér-Erik Back.




