Avsikter och utfall inom utbildningspolitiken

Introduktion

Ar 1946 disputerade Ragnar Edenman i statskun-
skap i Uppsala for Axel Brusewitz pd en avhand-
ling om den socialdemokratiska riksdagsgruppen.
Doktorsgraden féljdes av en lang och lysande 4m-
betsmannabana, vars viktigaste stationer var pos-
terna som statssekreterare, ecklesiastikminister
och landshévding i Uppsala. Sina kontakter med
Skytteanum slidppte Edenman emellertid aldrig;
vid Statsvetenskapliga foreningens hogtidsdagar
har han tex varit en uppskattad talare. Sin alma
mater forblev han trogen; vid universitetets stora
fester var han den sjalvskrivne hedersgésten. Lan-
dets universitetsvasen som helhet kunde under
hans statsradstid gladja sig at resurstillskott och
forstaelse for forskningens och den hégre under-
visningens villkor. Det f6ll sig darfér mycket na-
turligt for Uppsala universitet att pA Edenmans
70-&rsdag 1984 dverlamna som giva ett statsveten-
skapligt seminarium i hans namn, som skulle ar-
rangeras i samrdd mellan jubilaren och under-
tecknad.

Det var en angendm uppgift att planlagga semi-
nariet tillsammans med Ragnar Edenman. Att
bada de omraden, diar Edenman haft ett huvud-
ansvar — universitet och skolan — skulle bely-
sas, utgick vi vl bada fran. Men borde vi inte
ocksa soka hitta ndgot teoretiskt grepp, som satte
in dessa politiska insatser i ett modernt forsk-
ningsperspektiv? Ragnar Edenman var genast
med pé idén och foreslog sjalv ett implemente-
ringsperspektiv. Han hade hért var nye professor
Benny Hjern féreldsa om denna sin specialitet och
fascinerats av vad han fatt hora. Sa blev amnet for
seminariet avsikter och utfall inom utbildningspo-
litiken. Hur férdndras politiska beslut, nar de till-
lampas? Varfér blir resultaten ofta annorlunda dn
man avsett? Dagens statsvetare ar som sagt i hog
grad absorberade av denna fragestallning. Vid ett
seminarium, som anordnas for att hedra en fram-

stdende politikers insatser, kan perspektivet moj-
ligen synas nagot aventyrligt. Lat mig bara forsik-
ra att ingen seminariedeltagare — allra minst hu-
vudpersonen sjalv — &lade sig ndgon aterhallsam-
het pa denna punkt. Tvirtom kunde universitets-
ledningen med rektor Martin H:son Holmdahl i
spetsen och foretradare for Statsvetenskapliga in-
stitutionen, annu en gang forstarkt med var grand
old man Gunnar Heckscher, gladja sig at en re-
spektlds, livlig och i basta mening kritisk diskus-
sion om reformpolitikens betingelser.

Till denna fria diskussion fanns naturligtvis
inget manuskript. Daremot kan vi nu lata Statsve-
tenskaplig Tidskrifts lasare f& del av inledningsan-
forandena. Efter professor Hjerns féredrag féljde
forelasningar av de tva samhallsvetare, som bade
genom egen forskning och praktisk verksamhet
ansags bast skickade for uppgiften: professor
Torgny Segerstedt om universitet och professor

Torsten Husén om skolan. :
Leif Lewin

Implementeringsforskning — lat Weber méta
Durkheim

Sverige r ett av de mer genomorganiserade sam-
hillena i varlden, pé lokal likavil som pa regional
och central nivd. De traditionella organisationer-
nas historia och formella strukturer ar val utfor-
skade. Men nir det galler 6vriga organisationers
engagemang i de politiska processerna eller alla
organisationers medverkan i genomférandet av
politiska ideer, sa finns det stora kunskapsluckor.

Diskussionen om organisationernas position in-
om statsskicket fors fortfarande i abstrakta ter-
mer. Begrepp som Harpsundsdemokrati, Rosen-
badsanda, nykorporatism m m anvands for att pa-
tala organisationssamhdllets positiva eller negati-
va betydelse for Sveriges statsskick. Men dessa
begrepp dr inte tillrackliga for att féra analysen
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framat. De har en tendens att géra problemet till
en fraga enbart om centralstatlig politik. Dess-
utom ir de bemiangda med ideologiska och pejo-
rativa,.historiska associationer. Dessa for latt dis-
kussionen pa villovagar.

Givet att det nuvarande organisationssamhallet
inte kan trollas bort, dr problemet, enkelt ut-
tryckt, en frdga om att beskriva, systematisera och
utvirdera, om organisationssamhallet skapat al-
ternativa former for politisk problemformulering,
ansvarsutkravande och kontroll; alternativa i for-
hallande till de teorier forfattningen ger uttryck
for. Detta ar inte bara ett intressant problem for
demokratisk teoribildning utan innebar en meto-
dologisk utmaning. Det ar framfor allt den senare
som kommer att behandlas har. Men detta damne
ar givetvis inte majligt att bearbeta helt utan teori-
referenser.

Mellan politik och férvaltning

Kring rattsstaten har ett omfattande organisa-
tionssamhille utvecklats. Detta har fatt konse-
kvenser for hur sambanden mellan "politik’ och
”forvaltning” institutionaliseras. Lagens stallning
som lank mellan politiska beslut och genomfdran-
de betraktas dock fortfarande som given i det
stora flertalet undersokningar.? Samitidigt bekla-
gas livligt — och har &r diskussionen kring ram-
lagstiftningen bara toppen av ett isberg — att lag-
paragrafernas precision inte langre ar den centrala
axel, kring vilken statsskickets férméga att férbin-
da god representation med effektiv férvaltning
kretsar. Flera recept har utarbetats for hur proble-
met skall angripas. Utanfor Sverige har ett av de
mer kédnda utvecklats av T.J. Lowi i The End of
Liberalism.?

Lowi pladerar for "juridical democracy”. I den-
na skall lagstiftningsproceduren givetvis vara op-
pen for ett stort antal organiserade intressen, men
framfor allt kravs att den skall leda till klara och
generella lagar, som skall specificeras allt battre, i
takt med att politikerna vinner 6kade insikter om
forvaltningserfarenheterna vid reglernas tillamp-
ning pa olika omréden.

Kritiken mot Lowi ar i sina huvuddrag val kand.
Hans beskrivning av organisationssamhillets ne-
gativa inverkan pa lagstiftningens precision delas
avmanga. Men fungerar hans recept utan att orga-
nisationssamhallet forst avskaffas? Mot hans idea-
liserade bild av hur precisionen later sig férbattras
genom att lagstiftningen tillgodogér sig forvalt-
ningserfarenheter finns inget att invdnda — i prin-
cip. Men hur later det sig goras i praktiken? Den

typ av precisering han pladerar for ar efterstravad
sedan lang tid; vad har gjort att den inte fungerar
tillfredsstallande? Har det varit fel pad utvirde-
ringsmetodiken?

Mindre vil kédnd, i den svenska statsvetenskap-
liga debatten, ar en mer grundlaggande kritik mot
Lowi. Den innebar att hans recept vilar pa en
liberal, statsrattslig illusion: att generella lagpara-
grafer kan ha en klar innebdrd och ange logiska
handlingssatt utan referens till den sociala situa-
tion de anvands i.* Mycket tyder pa att Lowi’s
position inte gar att uppratthalla, &tminstone inte
om man lamnar den materiella rattens undersok-
ningsfélt och ger sig in i de djungler dar manga
statsvetare kampar: lagstiftningen som en lank
mellan politiska beslut och samhillsprocesser, i
vilka manga aktorer deltar.

I den undersdkningssituationen ar det inte till-
rackligt att — i likhet med Lowi — betrakta lag-
stiftningens roll som given och dess precision som
utslagsgivande, utan lagens stallning maste pro-
blematiseras; dvs dess férméga att férbinda " poli-
tik” och forvaltning”. Aven om lagen inte, vilket
dock ofta ar fallet, skulle vara oklar i materiell,
rattslig mening, ar den da ofta oklar i meningen,
att olika aktdrer forbinder olika saker med den.
De handlingssitt som viljs kan da vara rationella i
forhallande till aktorernas respektive tolkningar,
men de r inte nodvindigtvis uttryck for en i lagen
inneboende logik.’

Dessa padpekanden ar pa ett abstrakt plan sakert
okontroversiella inom svensk statsvetenskap.
Men de metodologiska konsekvenserna av dem
har inte slagit igenom. Férhéllandet ar snarast det
omvinda. Anvanda metoder for t ex utvarderings-
och policyanalys gér att ocksé statsvetare, mot
battre vetande, hanterar situationen

som om lagens stillning inte har forandrats i och
med organisationssamhalles framvaxt,

som om oklarheter i lagstiftningen vore undanta-
gen som bekriftar regeln och

som om de aktorer vilka “forvaltar” lagen inte
kunde handla rationellt, var och en fran sina ut-
gingspunkter, om de ej foljer den handlingslogik
forskaren konstruerat med sin tolkning av lagstift-
ningsarbetets resultat.

I nasta avsnitt behandlas nagra av orsakerna till
varfor forskningen fortsatter att arbeta mot béttre
vetande samt den paradoxala foljden detta far for




studiet av politik. I avsnittet inleds ocks& en om-
provning av ndgra begrepp, vars anvindning lett
till den uppkomna situationen. I framstéllningens
avslutande del redovisas hur implementations-
forskningen, genom att utgd frain Max Webers
metodiska principer och Emile Durkheims teori-
ansatser kan anvinda ett mindre paradoxfyllt an-
greppssitt for att studera forhéillandet mellan ”’po-
litik” och “’férvaltning” i organisationssamhillet.

Ettforsvar avimplementeringsforskningen mot
dess vinner

1 férhallande till tidigare statsvetenskaplig forsk-
ningstradition har nastan alla implementerings-
ansatser tva saker gemensamt. Niar sambanden
mellan politik och forvaltning studeras sker det,
for det forsta, alltid ur ett policyperspektiv. For
det andra konkretiseras sambanden vanligen i un-
dersokningar, i vilka statsrattsliga perspektiv halls
tillbaka till forman for studier av faktiska, méansk-
liga handlingar och deras organisatoriska inram-
ning. Total frAnvaro av ett statsrattsligt perspektiv
kan emellertid innebdra en aterviandsgrand for
implementeringsforskningen, namligen om den
“glommer” att problematisera lagens betydelse
for sambanden mellan politik och férvaltning i
organisationssamhillet. Denna Aatervandsgrand
kan klart pekas ut i litteraturen som anvander sig
av begreppet implementation.® P4 den traskar
ocksd manga forvaltningsforskare omkring.
Huvudfaran i den svenska implementerings-
forskningen utvecklar erfarenheter fran tva tidiga
amerikanska ansatser, policy output- respektive
utvarderingsforskning. I dessa ansatser kombine-
ras vanligen ett policy- och ett myndighetsper-
spektiv. Deninriktning som framhévs har dr mind-
re val foretradd i Sverige. Den forsoker forena ett
policy- med ett interorganisations-perspektiv. Ut-
gangspunkten for den dr att med organisations-
samhallets framvixt, har sambanden mellan "’po-
litik” och “’forvaltning” borjat anta former, som
myndighetsorienterad policyforskning inte kan
redogora for. Implementeringsforskningens
grundldggande hypotes &r att i organisationssam-
hillet har sambanden mellan "politik’ och "fér-
valtning” omvandlats pa ett sddant satt att tradi-
tionell, lagtextbunden policyanalys och utvarde-
ring ar otillrackliga for att starka banden igen.
Implementeringsforskningen startade i borjan
av 1970-talet. Dess nya grepp bestod bland annat i
att inte bara ta politiska beslut (av riksdag och
kommunfullmaktige etc) for givna, utan att ocksa
folja upp deras omvandling under anvéndningen.
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Syftet var att utvirdera policy, men inte i den
statiska mening som begreppet fitt inom “mana-
gement’’-litteraturen; dvs ur dokument harledda
malsattningar. Implementeringsforskningen
framgick ur en mer “politisk”, statsvetenskaplig
tradition, i vilken policy enbart antas kunna obser-
veras indirekt och ex post; péa grundval av beskriv-
ningar av vilka avsikter som leder ménniskors
handlingar i avgrinsade situationer.”

I kontrast mot detta inriktas idag statsveten-
skapliga utvarderingsstudier ofta pa att finna och
underséka genomslagskraften av formuleringar i
“texten” (lagar, anvisningar, statsbidragsbestam-
melser etc). Undersékaren kan da ndjasig med att
“’konstanthalla” en som den politiska viljan defi-
nierad avsikt eller malsattning och att utviardera
hur val (utfallet av) forvaltningens handlande
overensstammer med detta av ’samhallet”, dvs av
statsmakterna, dnskade.

Téankare som Hagerstrom kan sdkert visas ha
haft ett inflytande p& den svenska utvecklingen
mot utvirdering som social ingenjorskonst, utga-
ende fran givna politiska normer. Men tex inom
det tidiga SOU-vasendet finns tydliga uttryck for
mer virde- och teorikritiska ansatser. Dessa ar
bortmonterade i dagens utvarderingsforskning,
antingen den nu sker i-form av uppdrageller under
“friare” former. Det ar darfor ocksd troligt att
internationella, inomvetenskapliga trender haft
ett stort inflytande for-att driva dagens forskare i
lagtextbunden riktning. Inom framfér allt ameri-
kansk statsvetenskap patalades tidigt den beha-
vioralistiska riktningens betydelse i sammanhang-
et. Men behavioralismen &r 1angt ifrdn den enda
padrivande skolan. Som vi skall se har "rational
choice”- och beslutsteori haft en egen padrivande
verkan i riktning mot utvirdering som social
ingenjorskonst.®

Fo6r implementeringsstudier ar utgdngspunkten
en annan. Det giller att bestimma vilka strategier
— offentliga och/eller privata — som kombineras
hur, av vem och med vilka resultat under arbetet
att 16sa policyproblem. Utvirdering av detta slag
fordrar en annan undersdkningsuppliggning 4n
verkstillighetsstudier av en preciserad uppsatt-
ning mal. For att se olikheten i framgangssitt
maste, tll att borja med, distinktionen mellan
policy och program uppratthéllas.

Politiska beslut utmynnar i bdésta fall i lagar,
anvisningar, statsbidragsbestimmelser etc. Detta
ar politikens dokumenterade resultat; dess pro-
gram. Policy har att géra med den avsikt eller
rationalitet, som leder manniskornas handlingar i
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avgransade situationer och kan inte direkt hirle-
das ur dokument. Fér policyn, 6ka smaforetagens
mojlighet att skapa jobb, ar i Sverige omkring 80
offentliga programdokument av betydelse (de
kommunala, "olagliga” ej medriknade). Lasaren
kan sjalv forsoka bestimma hur manga “pro-
gram’’, som &r av betydelse for policyn: satt ung-
domar under tjugo i arbete!

For implementeringsforskaren ar tvd konse-
kvenser av distinktionen mellan policy och pro-
gram viktiga att framhalla hidr. For det forsta: steg
mot att 16sa policyproblem kan tas utan att mal-
sittningen i lagar, anvisningar, statsbidragsbe-
stammelser etc efterlevs. Omvant giller givetvis
ocksa att offentliga programdokument kan efter-
levas, utan att policyproblem kommr nirmare sin
16sning. Men en andra konsekvens av den nédvén-
diga distinktionen mellan policy och program ar
minst lika viktig: offentlig policy kan existera utan
att pavisbara, politiska beslut foreligger. Manni-
skor — hemska tanke — kanske kollektivt f6rso6-
ker angripa samhillsproblem utan att tex stats-
makterna har fattat beslut. Svenska kommuner
boérjade ta sig an ungdomsarbetslésheten med
ungdomslags-liknande strategier 14ngt innan stats-
makterna kom pa idén.

Ingen av dessa mdjligheter, som &r sjalvklara
for en implementeringsforskare, kan studeras sys-
tematiskt med de vanligast forekommande lag-
textbundna utvirderingsmodellerna av offentlig
verksamhet. Det dr darfér implementeringsforsk-
ning behovs.

Ar det politik som utvirderas?

Det ar en allmant omfattad tanke, att politiska
procedurer och institutioner inte skulle behova
finnas, om samhallsproblem kunde definieras och
angripas entydigt. Med olika politiska procedurer
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Figur 1: Souvereign definer of one will

och institutioner kan mangtydigheten reduceras
olika langt, men entydighet uppnés endast i sili-
synta undantagsfall. Det ar darfor i normalfallet
férenat med vissa antaganden och risker att utvér-
dera offentlig verksamhet som om entydighet i
dess innehall och utfall skulle kunna uppnas. Det-
ta dr inte ens alltid att betrakta som ett idealtill-
stdnd for politiska processer.

Det ar en truism att pasta, att politisk analys
handlar om att studera institutioner, deras upp-
gang, fall och betydelse. Det kan tyckas vara oné-
digt att upprepa denna, allmént accepterade, be-
stimning av politiska procedurers och institutio-
ners "natur”.” [ samband med utvirdering av poli-
tisk kan den dock knappast upprepas tillrackligt. [
samma utstrackning som utvarderingsforskningen
har sektoriserats och teknokratiserats — for att
inte siga kommersialiserats — har den borjar for-
lora kontakten med en av grundférutsittningarna
i gamet. Till och med statsvetare bortser fran att
det dr politik som utvérderas. Forskning ldggs upp
som om den hade att géra med mekanik snarare
an politik, med entydiga snarare 4n med mangty-
diga situationer.

En sammanfattning av négra uttryck, som stri-
van efter entydighet tar sig i stora delar av utvir-
deringslitteraturen, kan utga fran féljande féren-
kling (figur 1). Den typiska utvarderingsstudien
av offentlig verksamhet syftar till en instrumentell
slutsats: Gor x sa far generaldirektéren y. P4 na-
got sétt kryper vanligen detta med fa beslutsfatta-
re/entydig malsituation eller avsikt in i utvirde-

Malsituation

Entydig Mangtydig




ringsmodellerna. Det verkar spoklikt, som om en
ande fran svunnen tid, Hobbes’ ’souvereign defi-
ner of one will”, ginge igen. Och det gor den
ocksa. Framlockad av de modeller som anvinds. '

Om det ar politik som utvérderas, finns merpar-
ten av de studerade situationerna i cell I, ITT eller
IV (figur 1). Men entydighet ar en efterstravad
egenskap i utvarderingsmodeller. Genom olika
pahittiga teorier och metoder reduceras kom-
plexiteten i utvirderingssituationen i den riktning
figurens pilar visar. Nagon form av viktning, tra-
de-off princip, lexiografisk rangordning eller anta-
gande om vad som “’driver’” handlandet kommer
till anvandning eller ocksa tolkas och utlaggs “tex-
ten” i sinnrika analyser for att mangtydigheten
skall kunna reduceras. (Med texten avses lagar,
anvisningar, statsbidragsbestammelser etc).

Det har pastatts att detta ar ett karaktaristiskt
drag for anvandningen av alla de instrument, som
star till forfogande for beslutsfattare inom mana-
gement science, operations research och besluts-
teori mer generellt; och att s gott som hela den
mikroekonomiska teorin vilar pa antagandet. att
en vil definierad, stabil och konsistent preferens-
ordning existerar for forskaren att hantera. Mer-
parten teorier om individers och organisationer-
nas beslutsfattande accepterar ocksa att handling-
ar styrs av givna, urskiljbara mél eller en typ av
driftkraft. Dessa teorier brukar sammanfattas un-
der benamningen rational choice™."! .

Men det ir latt att ge exempel pa urvardering,
som inte startar i rational choice-hérnet och anda
— pa mer eller mindre obskyra vagar — skaffar sig
en undersokningssituation i cell I (figur 1). Konse-
kvensen ar att politisk utvarderingsforskning ofta
sker i modeller med foljande grundantagande: po-
litiska procedurer och institutioner 4r umbirliga
for att formulera och angripa samhéllsproblem.
(De finns ju darfor att situationen normalt ar
méngtydig vad giller mal, aktorer och utfall.)

Implementationsforskning: institutionell
policyanalys

Alla implementeringsundersokningar har gemen-
samt att de sysslar med policyanalys. Policy bru-
kar definieras som en eller flera idéer samt forso-
ken att skapa institutionella arrangemang for att
forverkliga dem. Policyanalys ar systematiska an-
strangningar att studera och definiera sddana idé-
er och institutioner, vilka uppratthaller eller 6kar
tillforlitligheten i att avsedda effekter uppnas; att
policyproblem angrips effektivt.

Om implementeringsundersokningar skall fin-
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na de institutionella arrangemang, som Okar san-
nolikheten for att policyproblem l6ses, bor meto-
derna i cell I (figur 1) undvikas. Forskarna har
emellertid latt f6r att hamna i den cellen, darfor
att den utgor en vianlig inramning for gangse un-
dersokningsmodeller. I cell I kan forskaren ut-
nyttja den stringens som ligger i rationalistiska
modeller och ddrmed testa sin egen logiska for-
maga.

I fokus for utvirdering i cell I star fragor om hur
forskaren reducerar komplexiteten i undersok-
ningssituationen for att uppna den metodologiskt
onskviarda entydigheten. For implementerings-
forskningen ar basen for policyanalysen en annan.
Basen utgors av den rationalitet som leder méanni-
skors handlingar, nir de organiserar sig for att 16-
sa policyproblem. Forskarens logik ar viktig, men
den bor utnyttjas for att beskriva och typologisera
de principer som styr policy-relevant handlande i
avgransade situationer. Kinnetecknas verksam-
heten mer av situationstyperna i cellerna II, III
och IV (figur 1), maste implementeringsforsk-
ningens metodik anpassas till detta. Utgéngs-
punkten for implementeringsforskningen ar att
studier av policy-relevanta handlingar bér grunda
sig pa hur méanniskor faktiskt organiserar sig, inte
pé hur de borde organisera sig for att tillfredsstélla
forskarens krav pa undersékningsmetodik och
modell-logik.

Den ordnande principen for implementerings-
forskningen ér inte policy som den definieras och
angrips av "det politiska systemet”’. Den ordnan-
de principen ir policyproblemen som de defi-
nieras och angrips av relevanta samhillsaktorer.
Ett grundlaggande metodiskt problem for imple-
menteringsforskningen ar darfor att finna de rele-
vanta aktorerna for att darefter rekonstruera vilka
idéer som vigleder dem, och vilka institutionella
arrangemang som skapas nar policyproblem an-
grips. Eftersom det ér politik som utvarderas, bér
rekonstruktionen utgd ifran, att det &r mangtydiga
situationer och ett flertal aktorer med sinsemellan
olika intentioner, strategier och resurser som skall
analyseras. ’

Innan implementeringsforskningen bérjade
10sgora sig fran forvaltningsforskningens myndig-
hetsorienterade sitt att peka ut "institutionerna’,
kunde diskussionen om sambanden mellan policy-
intentioner, handlande och resultat bygga pa enk-
la distinktioner. I tidig policy output-analys an-
vandes, for att anvanda en av Max Webers meta-
forer, en skogshuggarlogik™ for att undersoka
sambanden. Négon skillnad gjordes egentligen in-
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te mellan handlingar och deras resultat. Handling-
ar tillats inte bara omfatta aktorers beteende (van-
ligen ej direkt observerat i undersékningarna) ut-
an ocksa resultaten av beteendet (vilka utgjorde
det huvudsakliga studieféremalet). '

Denna sammanblandning av beteende och re-
sultat &r rimlig, under forutsattning att hjalpmed-
len vid handlingarna fullstandigt st&r under den
enskilde aktorens kontroll. Det ar inte orimligt att
anta, att skogshuggaren har fullstandig kontroll
over yxan. Men det forefaller langsokt att bygga
upp policystudier pa antagandet, att varje berérd
aktor fullstandigt kontrollerar medlen for att full-
folja sina intentioner. I organisationssamhillet &r
detta formodligen endast undantagsvis riktigt.

I statsvetenskaplig policyforskning framstalls
sambanden mellan policy-intentioner, handling
och resultat fortldpande som ett dilemma. I imple-
menteringsforskningen har det givits beteckning-
en ”Wildavsky-problemet”.!* Féljande citat ger
uttryck for uppgivenheten: ’(But) policies nor-
mally contain both goals and the means for ac-
hieving them. How, then, do we distinguish be-
tween a policy and its implementation? ... Both
these meanings of policy rule out the possibility of
studying implementation.-... We can work neith-
er with a definition of policy that excludes any
implementation nor one that includes all im-
plementation.”!*

Citatet ger uttryck for insikten att den individu-
alistiska handling/resultat-sammanblandningen,
‘som &r vanlig i policy output-analys (och skogs-
huggeri), inte fungerar i den virld forskaren mo-
ter empiriskt; dvs i cellerna II, III och IV i figur 1
ovan. For den som vill stanna i cell I (figur 1), ar
dilemmat reellt, givet att syftet for forsknings-
verksamheten ar policy-utvirdering. For akade-
misk teorikonstruktion ar dilemmat irrelevant.

For implementeringsstudier finns vagar ut ur
dilemmat. En bestér i att acceptera att for utvir-
dering av politik kan sambandet mellan intentio-
ner, handlingar och resultat inte fingas i modeller
om en entydig och oftranderligt lagtextbunden
relation mellan en aktivitet kallad "politik” och
en annan kallad foérvaltning”. Forbindelsen upp-
stéri ett komplex av aktdrer, och beroende pa att
implementering sker som social interaktion, inte
som verkstallighet av en specifik uppsattning mal,
kan den inte forstds som den enkla férlangningen
(arm plus yxa) av ndgon enskild aktors intentio-
ner. Oberoende av hur de kommer till uttryck, ar
en enskild aktors intentioner — det mé vara riks-
dagens, regeringens, SO:s, kommunfullméktiges

eller socialchefens — bara en faktor, som inverkar
péa de monster av social interaktion ur vilka policy
uppstar och resultat produceras.

Implementeringsforskning fordrar en upplagg-
ning, som kan hantera policy som social interak-
tion, dar alla berérda aktérer kan ha rationella
skal for sina respektive handlingar utan att nagon
ensam kan kontrollera utfallet av sina insatta me-
del. Eftersom aktorerna arbetar med delvis olika
malsattningar, kan forskaren inte heller dra sig
undan uppgiften att medvetet motivera valet av
det policy-problem som studien utgér frén. Det
finns fA forsvarbara skal till varfér forskaren inte
ocksé maste ange egna varde-grunder for sitt val.
Den objektiva’ strategin, att férs6ka reproduce-
ra lagtexters malsattningar som ingenjoren laser
ritningar, innebér en mojlighet bland ménga and-
ra och utgér ett val, som kan och boér ges en
utforlig motivering.'> Om det ar politik som utvir-
deras, ar méngtydigheten férprogrammerad i lag-
texten.

Implementeringsforskning: Weber méter
Durkheim

Implementeringsforskningens metodologiska im-
perativ ar att formulering och utférande av policy,
policybildning, sker i grupper av aktorer. Givet
att manniskor fortlopande skapar ’nya” institu-
tionella arrangemang, da de soker férverkliga idé-
er om hur policy-problem skall 16sas, giller det
for implementeringsforskningen att finna och ut-
vardera de institutioner som uppstar Over tid.
Dessutom — for att fora in Weber i sammanhanget
— bor rekonstruktionen av de institutionella alter-
nativen gora sa lite vald pa aktorernas egen forsté-
else av den policy-relevanta situationen som moj-
ligt. (Det 4r ju deras och inte forskarens rationali-
tet som skall identifieras och prévas.)

Fran Weber kan, som vi skall se, implemente-
ringsforskningen hamta verktyg for att med social
interaktionsanalys finna den grupp av aktérer,
som pa olika sitt tar sig an ett policy-problem.
Men identifikationen ar inte ett sjalvandamal.
Den utgor ett systematiskt sétt att i organisations-
samhallet identifiera och analysera de organisa-
tioner, vars strategier och resurser binds upp ge-
nom olika individers handlingar. Detta ar ett
mycket weberianskt sétt att arbeta, darfor att det
ar de inspelade interaktionsmonstren mellan indi-
vider som far styra beskrivningen av kollektivt
handlande.'® De kollektiv av individer som identi-
fieras kallas implementationsstrukturer, for att de
i fortsattningen skall kunna skiljas frdn de upp-




bundna formella organisationerna.’

Weber motsatte sig i hogsta grad vad som
brukar kallas for en *'naiv kollektivism’ (Popper),
ett antagande som 4r grunden for delar av ~’mo-
dern’ organisationsteori och dess interorganisato-
riska efterfoljare. Det gar ut pa att sociala gruppe-
ringar finns dir att ta pd.'® Weber kritiserade
sammanblandningen av sociala med organiska en-
- heter. Han ség pa de forra som vétenskapliga kon-
struktioner.'?

En implementationsstruktur dr en analytisk
konstruktion, en analysenhet. Den har foga ge-
mensamt med den organiska uppfattningen av so-
ciala grupper, kdnnetecknande for modern orga-
nisationsteori.? En forsta grundlaggande skillnad
ar: i organisationsldran star organisationer dar
fixa och fardiga for forskaren att vélja som studie-
objekt, medan implementationsstrukturer méste
rekonstrueras av forskaren innan de kan analyse-
ras. En annan viktig skillnad mellan implementa-
tionsstrukturer och mer organiska sétt att narma
sig organisationer ror motiven till varfor individer
kommer att ingd i dem. Det ar i detta samman-
hang som angreppssittet med implementations-
strukturer narmar sig Durkheims marker. Durk-
heim kan anvéndas for att introducera ett ’poli-
tiskt” forskningsperspektiv i vad som annars bru-
kar utga frdn konsensus och entydighet.

Den lagtextbundna och myndighetsorienterade
policy-forskningen utgar liksom modern organisa-
tionsteori fran att organisationernas medlemmar
vid intradet “skriver under” pa organisationens
grundlaggande virderingar och mél. (Detta star
inte i motsattning till att olika "’bi-avsikter” ocksa
brukar kunna accepteras.) Denna idé om en
grundlaggande “gemensam domin” (domain
consensus) mellan medlemmarnai organisationen
har senare Gvertagits av interorganisationsteorin,
trots att denna egentligen utgér fran att medlem-
mar fran flera organisationer ar inblandade.?!
Den antagna konsensus-konstruktionen vilar pa
en idé om integration, som mycket liknar en av
Durkheims postulerade solidaritetsprinciper for
sociala enheter; det 4r genom “'mekanisk solidari-
tet” eller en fortlopande forstarkning av gemen-
samma varden och mél som individer binds till en
social enhet.?

Mekanisk solidaritet kan givetvis vara en prin-
cip, vilken kan fa individer att engagera sig i social
interaktion med en verifierbar implementations-
struktur som foljd. Men detta behover inte vara
den enda process som verkar. Durkheim sjalv {5-
reslog "organisk solidaritet’”” som en annan grund-
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laggande princip, speciellt for samhillen med en
snabbt 6kande population av sociala enheter
(organisationer) och darmed en férsvagad, 6ver-
gripande virdegemenskap och méldomén. Orga-
nisk solidaritet uppstar genom sjilva behovet att
jdmka samman de alltmer specialiserade beroen-
deférhallandena mellan det allt storre antalet so-
ciala enheter.?

Implementationsstrukturer kan mycket vil
uppsta utan konsensus mellan deltagarna om en
overgripande malsattning, till f6ljd av det koordi-
nationstvdng Durkheim postulerade med orga-
nisk solidaritet. Implementationsstrukturs-mo-
dellen dr — till skillnad frdn mer organisationsin-
riktade angreppssitt — inte beroende av att redu-
cera mangtydigheten .i malsituationen som alltid
foreligger, nar méanga aktorer ar beroende av var-
andra for att kunna utrdtta nagot politiskt. Ett
angreppssatt for att utvardera politik maste kunna
hantera situationer som k@nnetecknas av organisk
solidaritet. I en saddan institutionaliserar deltagar-
nasitt samarbete for att etablera nédvédndiga kon-
taktytor mellan organisationsenheter, vilka ar
funktonellt beroende av varandra pa specifika
omréden. Deltagarna argumenterar fér och bidrar
till att 16sa policy-problem sa linge som de anser
sin organisationsenhets krav vara nigorlunda vil
tillgodosedda. Men de behover for den skull inte
skriva under pé en Gvergripande malsattning.

Béide mekanisk och organisk solidaritet kan
hanteras inom ramen for en implementationsan-
sats. Till skillnad frdn mer organisations- eller
myndighetsinriktade ansatser ar implemente-
ringsstrukturs-modellen inte beroende av att vare
sig den ena eller den andra stdr i battre dverens-
stimmelse med “'verkligheten” i en given under-
sokningssituation. Metoden att identifiera imple-
mentationsstrukturernas deltagare har utvecklats
bl a for att implementeringsforskningen inte skul-
le behdva bli beroende av den naiva kollektivism
och sammanblandning av analytiska och sociala
enheter som ofta kinnetecknar statsvetenskaplig

. policy-forskning.

Gammal och ny institutionalism: lirdomar for
implementeringsstudier

Alla forskningsinsatser till trots framfors numera
ofta tanken, att forbindelsen mellan politik och
férvaltning fortlopande forsvagats till politikens
nackdel. Implementeringsforskningens grundlég-
gande hypotes ar: i organisationssamhallet har
forbindelsen omvandlats pa ett satt, som gor tradi-
tionell, statsvetenskaplig policyanalys otillracklig
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for att ater starka banden. Nya institutioner for
policybildning har vixt fram. De kan inte beskri-
vas och analyseras till fullo med traditionella mo-
deller.

Skall statsvetenskapen ge ett konstruktivt bi-
drag till att "uppticka” dessa institutioner, bor
implementeringsforskningen dgna de nya institu-
tionerna speciell uppmarksamhet. De analyseras
nu ofta som avsteg fran den rena, demokratiska
laran. Men de kan ocksa vara uttryck for ett vid-
gat, demokratiskt sjadlvbestimmande genom orga-
nisationer och kollektivt handiande, med former
for politiskt ansvarsutkriavande och kontroll, som
bara delvis atergar pa de etablerade institutioner-
na. Det ar implementeringsforskningens uppgift
att finna de nya institutionerna. F6r uppgiften har
den mer att ldra av gammal- 4n av ny-institutiona-
lism.

Under en period i statsvetenskapens utveckling
kritiserades framf6ér allt den behavioralistiska
riktningen for att den forsummade kérnan i den
statsvetenskapliga analysen: de politiska institu-
tionerna, vanligen definierade som de statsbéran-
de organen, eller de formella aspekterna av politi-
kens organisationer.?* Och anti-formalism, i bety-
delsen att det statsrittsliga och formella perspekti-
vet pa politik har bytts ut mot en betoning av
processer, beteenden och resursfordelning, har pa
senare &r varit en betydande riktning i studiet av
politik.”> Men nir pendeln nu svinger tillbaka
mot en institutionalismens renéssens, ar det pa sin
plats att pdminna om féljande: ryktet om anti-
formalismens segertdg dr overdrivet, och om ny-
institutionalismen enbart kommer att innebéra en
atergang till att lovprisa de gamla, statsbarande
institutionerna, dé dr den passé redan innan den
har startat ordentligt.

For det forsta: anti-formalismen i behavioralis-
tisk tappning brét forvisso for gott det grepp som
en statsrattslig och historisk tradition haft inom
svensk statsvetenskap. Men de nya studierna, av
bl a politiska partier, val, folkrorelser, kommuner
och férvaltningsorganisationer, har knappast varit
riktade bort fran de formella aspekterna av politi-
ken. De har utforts i undersékningar, som inte har
ifrigasatt de formella strukturerna av de studera-
de fenomenen. Metodologiskt har de snarare varit
uppbundna kring dessa. Den formalistiska skev-
heten upphorde alltsa vad gillde medveten analys
av statsrattsliga begivenheter, men den aterkom-
mer som en, ofta medveten, metodologisk grund-
bult.

For det andra: korstaget till forman for ny-insti-

tutionalism kan blir mindre framgangsrikt 4an vad
som vore Onskvart om proselyterna inte dppnar
sina visir tillrackligt for att underséka de nya insti-
tutionerna, som férbinder politik och férvaltning.
Skall de gamla institutionerna aterfad sin forna
prakt, racker det inte med att studera dem pé nytt,
men nu med de behavioralistiska analysmetoder-
na. Deras positioner i forhallande till organisa-
tionssamhallets nya institutioner maste definieras.
Detta kan inte ske med mindre en mer intensiv
diskussion férs om de formalistiska skevheterna i
utnyttjade modeller. Bland annat har ’naiv kol-
lektivism” (Popper) och en sammanblandning av
sociala med analytiska enheter (Oppenheim) ma-
nat fram modeller med grundantagandet: politis-
ka procedurer och institutioner ar umbdrliga.
Weber och Durkheim skiljer sig avsevart meto-
dologiskt, men deras gemensamma forskningsin-
tresse galler politiska institutioner och institutio-
nalisering. Webersteorierarldngtmerindividualis-
tiska och inriktade pd social interaktion dn de
héller for mojligt, som matats med §versittningar
av hans byrakrati-begrepp. Durkheim diremot
skulle mycket vél ha kunnat anamma den naiva
kollektivism som moderna utvarderingsmodeller
delvis bygger pa. For honom existerar sociala en-
heter inte bara som analysenheter utan de ar ocksa
”sociala fakta” (fait social); for undersdkaren
aterstar bara att demonstrera effekterna av deras
paverkan.?® Men Durkheim har 4nda nagot att ge
implementeringsforskningen. Hans teori om poli-
tisk styrning i organisationssamhallet 4r fruktbar.

Weber, Durkheim och implementationsforskning

For Weber existerar sociala enheter empiriskt en-
bart i den utstrickning som individer refererar till
dem, nir de redogor for hur de handlar.?’” Hans
sdtt att forsta social interaktion ar rekonstruktiv.
Han tillhandahaller begrepp for att analysera
ménniskors avsiktliga handlingar. Men med be-
greppet “avsiktlig handling” avser han inte att
gora en socialpyskologisk distinktion (i motsats till
oavsiktlig). Inneborden ar snarare, att individen
det giller maste kunna st for sina handlingar.
Webers tva krav pa undersokaren ér, a) att indivi-
den som studeras betraktas som ansvarig for sina
handlingar och, b) att undersdkaren undviker att
anvénda utvirderingskriterier med den enda for-
tjansten av att vara “allmint accepterade” och
legitimerade av foretradare for forhdrskande in-
stitutioner.

Weber stiller alltsé stora krav pa undersdka-



rens integritet och nytédnkande vid valet av krite-
rier for utvardering av politik. Kravet, att de som
undersoks skall studeras som om de vore person-
ligt ansvariga for de institutionella arrangemang
som uppkommer, har tex féga med modern orga-
nisationsanalys att gora. I den tas formella auk-
toritetsstrukturer och tjanstevégar vanligen for
givna. Webers satt att nirma sig auktoritetstyper
(inklusive byrakrati) 4r annorlunda. Han utgér
frén att de uppstér som ett resultat av hur manni-
skor forhéller sig till varandra i dterkommande
och avgrinsade situationer.? Det kan darfor vara
helt missvisande, att i Webers sitt att nirma sig
byrakratisering se ett uttryck fér en avpersoni-
fiering av administrativa relationer” (Selznick).?
Byrakratisering enligt Weber ar framfor allt en
frdga om att individerna i den idealtypiska, byra-
kratiska situationen utgar ifrén att och ser sig
handla sa: han/hon kan foérutse en motparts avsik-
ter och medel med en hogre grad av sannolikhet
4n i andra handlingssituationer. Detta behover
inte ha med stelbent formalism och pappersskyff-
lande att gora, och det behover inte alls leda till ett
last handlingsperspektiv for ’byrékraten”.

" Tvartom, den rationalisering av sociala interak-
tioner, vilka Weber framstiller som kédrnan i den
byrakratiska idealtypen, bryter mot tidigare for-
mer, i vilka individer kunde smita frdn ansvaret
for sina egna handlingar genom att hanvisa till vad
“staten kraver” eller till ndgon annan dvergripan-
de och darfér e personligt ansvarig "myndighet’”.
Webers idealtyp byrakrati kan darfér inte enbart
forstas i termer av av-personifiering. Den innehal-
ler ocksd pastaendet, att byrikratiska relationer
skapar mojligheter for individer att soka nya vagar
for ansvarigt handlande utan att fraga "myndighe-
ten” om lov. Restriktionen de handlar inom &r
enbart att de skall forbli forutsagbara for en mot-
part.

Genom att referera till varianter av Webers by-
rakratiska idealtyp brukar statsvetare motiveraett
myndighetsorienterat sitt att ndrma sig utvarde-
ring av politik. De uppfyller da inte Webers egna
metodiska krav pa utvirdering och kan inte ta sig
an den uppgift han prioriterade: att studera insti-
tutionalisering snarare dn redan etablerade insti-
tutioner.

Implementeringsforskare och ny-institutiona-
lismen i tiden kan lara genom att tillagna sig
grunderna f6r Webers metodik. Den innebir
bland annat féljande. Former for policy-bildning,
som faller utanfér dagens konsensus om politiskt
ansvarsutkrivande och kontroll, bor férst utvirde-
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ras pa sina egna villkor, innan de sitts upp som
avvikelser pd samtidens institutionella meny. Ut-
gangspunkten 4r att nya institutioner, som fackfo-
reningar en gang i tiden, vaxer fram genom for-
andrade sociala interaktionsmonster, inom och
utom de redan etablerade institutionerna. Det
galler att finna och utvardera det nya. Det kan
vara riktningsvisande for framtiden utan att vara
riktigt med etablerade normer. Det kan vara fel
med tanke pa ndgot i framtiden efterstravat.

Fér implementeringsforskningen kan Webers
“gamla’ institutionalism anvindas for att undvika
den lasning, som modern organisations- och be-
slutsteori inneburit for utvéardering av politiska
institutioner. Weber har mycket att lara ut om in-
stitutionaliseringsprocesser for var och en av de
organisationstyper som organisationssamhallet
bestar av. Hans metod kan ocksé anvindas for att
studera hur organisationerna binds till varandra
genom individers satt att bilda implementations-
strukturer. Men Weber har inte nagon teori for
organisationssamhillets egna institutioner. P&
den punkten finns uppslag att hamta fran Durk-
heims “’gammal-institutionalism”.

Durkheim utgér ifran att mekanisk solidaritet,
byggd pé sociala enheters varde- och mélgemen-
skap, inte ar tillracklig for att integrera ett snabbt
vixande organisationssamhille. Men samhallsso-
lidariteten kommer att understodjas genom att
organisk solidaritet utveckias som ett komple-
ment. Den snabbt 6kade populationen av organi-
sationer mojlig- och nédvéandiggor en funktionell
koppling mellan dem i olika sammanhang. Durk-
heims exempel ar hamtade fran det ekonomiska
livet. Han postulerar att den nddvindiga graden
av organisk solidaritet inte kan uppnas spontant i
det moderna samhillet, utan att den méste institu-
tionaliseras genom formedlande organisationer.
(Han skrev under slutet av 1800-talet).>

Da hans priméra forskningsintresse var kollek-
tiv representation (représentation collective),
framfor allt i det ekonomiska livet, framstod for
Durkheim yrkesbestimda, sociala enheter eller
organisationer, som de troliga formedlarna mel-
lan staten (politiken) och det ekonomiska livet.
For Durkheim fanns inte nagot tvivel om att staten
skulle behova reglera samhillets néringsliv. Men,
och hir atervander vi till kritiken mot Lowi i fram-
stillningens bdrjan, staten kan och skall (enligt
Durkheim) enbart reglera med hjalp av generella
principer. Detta gor att dess kompetens ar illa
anpassad till de hogst specialiserade aktiviteternai
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ett modernt naringsliv tex. Som ett resultat av
statens oférméaga att anpassa sig, kommer utveck-
lingen, enligt Durkheims prognos, att pendla mel-
lan ett évermétt av oprofessionell reglering och
tillstdnd av partiell anarki.

Durkheims beskrivning av den statliga regle-
ringens problem kanns fullstandigt modern. Han
anger ocksé négra institutionella “losningar” p4
problemen. Han forutsag att intresseorganisatio-
ner i stor utstrackning maste interpolera’ mellan
stat och representanter for det lokala, ekonomis-
kalivet. For att detta skulle kunna fungera, maste
vissa krav vara uppfyllda:

For det andra maste férmedlings-organisatio-
vara tillrdckligt val separerade fran statsfunktio-
nerna for att kunna anpassa sina strategier till de
lokala, mycket varierande ekonomiska och soci-
ala forhallandena. (Ar de det i Sverige idag?)

For det andra maste férmedlings-organisatio-
nerna kunna parakna stort stod fran medlemmar-
na och ha stor férméga att ge dem den service de
vill ha. (Kan de det i Sverige idag?)

For det tredje maste organisationerna vara till-

" rackligt sikra pé sin egen funktion i naringslivspo-
litiken for att kunna acceptera generell, statlig
reglering och dnda verka for att detaljerna "fyllsi”
kompetent pa deras respektive specialomréaden.
(Ar organisationerna sikra och kompetenta
idag?)

For det fjarde méste organisationerna ha former
for internt ansvarsutkravande och kontroll, som
gor att de kan reagera flexibelt och professionellt
pa andrade forhallanden inom och mellan sina
specialomraden. (Har organisationerna i Sverige
sadana former idag?)

Durkheims teori skiljer sig fran intressegrupps-
teorier om staten och fran modern korporatism-
teori. Han férsummar inte statsteorin, som intres-
segrupps-teorierna tenderar att gora, och han ut-
gar uttryckligen fran forekomsten av lokala orga-
nisationsnivaer, vilket dr ett forsummat kapitel i
modern korporatism-teori. Men detta ar inte det
enda som gor hans teori mer relevant for att un-
dersoka organisationssamhallet an 'moderna’ al-
ternativa teorier.

En av hans utgangspunkter 4r: den moderna
statsmaktens metod att med lagstiftning reglera
kan aldrig fa en tillfredsstallande precision i ett
samhille som dr genomorganiserat av specialin-
tressen. Fran denna plattform bygger han vidare.
Istallet for att krdava det omdjliga, dvs detaljerad
precision eller omvént att statsmakten helt skall
avstd fran att reglera, uppstaller han krav pa de

institutionella arrangemang som bér rada dels
mellan stat och formedlarorganisationer, dels
mellan och inom de senare. Hans sitt att narma
sig problematiken ar valgorande demokratiskt-
funktionellt: hur skall kraven fran organisationer-
nas medlemmar bast tillgodoses?. och det ar fritt
frin den materiella rattstraditionens prestigetan-
kande. Durkheim gor inte heller organisationerna
till ensamma syndabockar for den statliga regle-
ringens of6rmaga eller upphdéjer négra av dem till
omistliga folkrorelser, utan vilka demokratin inte
kan Gverleva.

Durkheims teori utvecklades innan organisa-
tionssamhallet vaxte fram. Han har kanske darfér
ett mer opassionerat och avideologiserat satt att
rationalisera det an de har som star mitt uppe i
det. Han hade inte heller ndgon personlig erfaren-
het av vilfardssamhaillet och tron pa att staten
“klarar allt” bara de etablerade politiska institu-
tionerna rationaliserar tillrackligt méangas krav
och intressen. Det var kanske déarfér han kunde
behélla 6verblicken och formulera nigra grund-
laggande teser om vad som fordras f6r att samhal-
let skall kunna behélla formagan att forverkliga
kollektiva idéer, nar en Gvergripande virde- och
malgemenskap inte tangre kan forutsittas (meka-
nisk solidaritet), utan de institutionella arrange-
mangen kanske integreras genom funktionella
beroendeforhallanden (organisk solidaritet) utan
en effektiv, 6vergripande “myndighet’. For att
detta skall fungera maste vissa krav stillas pa
organisationssamhallets institutioner. Durkheims
krav har angivits ovan. De kan omformuleras till
fragestallningar och hypoteser. Och med de meto-
dologiska utgéngspunkter som Weber utvecklat
kan implementeringsforskningen testa Durkhe-
ims teser for att se om institutionaliseringen av
implementationsstrukturer i Sverige sker i for-
mer, vilka gér att policyproblem angrips effektivt,
kanske tom under avsaknad av statliga beslut.

Mellan politik och forvaltning: till
implementeringsforskningens lov

Implementeringsforskning skiljer sig frdn annan
utvirderingsforskning genom att beskrivning och
analys av de institutionella sammanhangen upptar
lika stor plats som mal och utfallsanalys. En ut-
gangspunkt for den 4r, att en tekniskt avancerad
utvédrdering av mal och utfall &r av mindre prak-
tisk betydelse om den ej kan sittasi samband med
en fullddig beskrivning av de procedurer och insti-
tutioner, som manniskor organiserar for att angri-
pa policy-problem. En andra utgéngspunkt dr, att




ménniskor kan angripa policy-problem utan att
entydiga statliga beslut har fattats.

Utvérderingsforskning av policy-problem ten-
derar att kringgé den mangtydighet som ar utmar-
kande for politik — savil dess resultat (lagar, an-
visningar, statsbidragsbestdmmelser etc) som dess
utfall i levande livet. Utnyttjade modeller fordrar
entydighet i politiska (vanligen = statliga) mal-
sattningar och fa (helst en auktoritativ) beslutsfat-
tare/myndighet. Denna entydighet efterstravas
darfér att forskarens modell-logik da battre kom-
mer till sin ratt. Konsekvensen ar att offentlig
policybildning analyseras som om politiska insti-
tutioner vore umbirliga. For implementeringsfor-
_ skaren reser sddana modeller fragor om grunder-
na for hur utvirderingsforskningen kommer till
slutsatser om policy-rekommendationer.

Fragan om hur “politik’’ och "forvaltning” for-
binds ar viktig for statsvetenskapen. Utomstden-
de, svenska bedomare har all ritt att forvanta sig
mer av nytinkande pd omradet an vad de har
funnit.?! Kritiken galler att lagens roll, som lank
mellan politik och foérvaltning, tas fér given och
oproblematisk i de empiriska utvérderingsunder-
sOkningarna. En huvudtes for implementerings-
forskningen &r att detta ar otillrackligt vid utvar-
dering av politik i organisationssamhallet.

Trots att enskilda delar av organisationssamhil-
let tidigt borjade beskrivas och analyseras inom
statsvetenskapen, har disciplinen inte funnit ett
avspant, empiriskt forhallande till fenomenet som
sadant. Och nér det giller utvardering av politik,
har problematiseringen av lagens roll som en lank
mellan politik och férvaltning inte anpassats till
organisationssamhallets framvixt. 1 likhet med
Lowi hinger sig statsvetenskaplig policy-forsk-
ning at den liberala, statsrattsliga illusionen, att
allt skulle bli bittre, om bara lagstiftningens preci-
sion ater finge komma till sin ratt.

Utgéngspunkten for implementeringsforsk-
ningen ar att organisationssamhallet inte kan
trollas bort. Dess inflytande pé politiska institutio-
ner och processer ér i konstant utveckling. P& de
omraden som staten borjat reglera under senare
ar, dr dessutom organisationernas — framfor allt
pa lokal samhillsnivd — férmedlande roll mycket
viktig for dem som avses blir reglerade. Ramiag-
stiftningen pa olika omraden &r bara ett exempel.
Pa sidana omraden bygger de reglerades sitt att
kontrollera om, for att anvinda juridisk jargong,
“Jagstiftningen traffar det ritta” pa andra former
for politisk problemformulering, ansvarsutkra-
vande och kontroll an vad den parlamentariska
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och rattsstatliga traditionen ger uttryck for. Det dr
dessa alternativa former som implementerings-
forskningen skall beskriva, systematisera och ut-
vardera.

Implementeringsforskningens kirna &r institu-
tionell policyanalys. Nar det giller metoder att
definiera en analysenhet som ar anpassad till orga-
nisationssamhillet sociala interaktionsmonster,
att finna implementeringsstrukturerna for ett be-
stamt policy-problem, kan Max Weber vara vagvi-
sande. Individer bygger enligt hans angreppssitt
institutioner, nar de avsiktligt véljer bland alter-
nativa handlingsinriktningar/personer. Over tid
institutionaliseras former for ansvarsutkriavande
och kontroll som kompletterar, foér att kanske
ersitta, de rattsstatligt formellt etablerade vid ett
givet tillfalle. Med detta synsitt behover hand-
lingar, vilka i strikt formell mening saknar statlig
auktoritativ legitimering, vare sig varairrationella
eller std utanfér demokratisk kontroll. Statens re-
presentanter har definitionsmassigt visserligen all-
tid monopol pé anvandningen av valdsmedel men
knappast pa rationalitet i handlande eller pa de-
mokratisk legitimitet.

Efter studier av sociala normers betydelse for
samhaillens och sociala enheters integration stod
det helt klart for Durkheim, att organisationssam-
hillets kollektiva handlande inte skulle kunna byg-
gas pa virdegemenskap och konsensus om ¢ver-
gripande maél. Darfor forestidllde han sig heller
aldrig att den statliga lagstiftningens precision
skulle vara utslagsgivande for det “moderna”
samhillets formaga att 16sa problem. )

Implementeringsforskare har mycket att lara av
Durkheims teori om den organiska solidaritetens
betydelse i organisationssamhillet. Hans diagnos
ar bestickande: ju mindre den statliga regleringen
kan utnyttja organisationssamhillets detaljkun-
skap pé specialomraden, desto mer kommer reg-
leringsforsokens brist pa anpassning till lokala si-
tuationer att leda till en konstant-pendling mellan
oprofessionell 6verreglering och tillstind av par-
tiell anarki.

Durkheims tes ar alltsa: den statliga lagstift-
ningens betydelse behdver inte paverkas negativt
av organisationssamhallets framvéxt, givet att den
kan utnyttja dess institutioner. Denna tes &dr vard
6kad uppmarksamhet, trots att den pekar han mot
tankegéngar, som befinner sig i utkanten av de
mer rattstrogna sédtten att angripa foérbindelserna
mellan politik och forvaltning inom statsvetenska-
pen. Ju battre Durkheims diagnos stammer med
erfarenheten pé olika politiska omraden desto
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mer angeldgen ar implementeringsforskning pa
omradet ifraga.

Benny Hjern
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Studentexplosion och universitetsreform

I den dagbok, som féres i min familj, star det for
den 9 juni 1955: den nya universitetsberedningen
tillsattes, och for den 7 september samma ar: Den
Edenmanska universitetsberedningen boérjade ar-
beta i Stockholm. Bortsett fran att den nytillsatta
kommittén antog namnet /955 drs universitetsut-
redning var beteckningen riktig. Ragnar Eden-
man, da statssekreterare, var dess initiativtagare
och blev utredningens forste ordforande. Nar han
tva ar senare blev forst konsultativt statsrdd och
darefter ecklesiastikminister, maste han limna ut-
redningen, men han blev i stallet mottagaren av
véra forslag och den, som skulle lotsa dem forbi de
hinder som bade regering och riksdag kunde tan-
kas resa.

En uppgift, som jag inte kan finna i var dagbok,
ar vilken dag det var som Ragnar Edenman ringde
mig for att friga, om jag ville bli medlem i den
planerade kommittén. Det maste ha varit i slutet
av mayj eller borjan av juni. Redan under det
samtalet klarlade han att den nya utredningens
uppdrag principiellt skilde sig fran dem, som strax
efter kriget tilldelats en rad statliga kommittéer
inom universitetsomradet. Deras uppgift hade va-
rit att foresld en upprustning av universitet och
hogskolor efter krigstidens stillastdende. Den nya
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kommittén skulle inte bara undersdka universite-
tens langsiktiga behov av tjanster, lokaler och
instrument, utan dven det framtida samhallets be-
hov av hogt utbildad arbetskraft. Vad vi ytterst
skulle skissera var en modell, som kunde klarldgga
universitetens roll i samhiéllet. I direktiven talade
man om det starkt 0kade antalet studenter. Stats-
makterna maste fraga sig, om denna kraftiga 6k-
ning var 6nskvérd ur samhaéllets synpunkt, ochom
svaret var ja, i vilken utbildningsfira man skulle
leda strommen.

Det vaxande studentantalet var ett i och for sig
valkant fenomen f6r direktivens forfattare — jag
utgdr ifran att det var davarande statssekreteraren
som fort pennan och inte statsradet Person i Ska-
bersjé — ty det var Ragnar Edenman som varit
ordférande i Studiesociala utredningen — 1946 drs
utredning om den hégre utbildningens demokrati-
sering. Den utredningen hade lagt fram forslag
som skulle underlitta for den enskilde att finan-
siera sin utbildning. Man ville forbilliga resor till
studieorten for geografiskt missgynnad ungdom,
man foreslog studentmatsalar, kursbibliotek, for-
bittrad studenthdlsovard samt en Okad student-
bostadsproduktion genom statligt subventionera-
de byggnadsbidrag. Alla dessa atgirder, som i
stort sett accepterades av statsmakterna, syftade
till att gora det mojligt for nya samhillsgrupper att
skicka sina barn till universiteten.

Det har forekommit diskussion om man lyckats
i denna demokratiseringsstravan — lyckades man
hiava den sociala snedrekryteringen? Nar man
skall besvara den fragan bér man komma ihag, att
studentantalet, bara i Uppsala, pa ett tiotal ar
frn 1955 viixte fran c:a 5500 till ungefir 24 000
inskrivna. Det ar sant, att alla dessa 24000 inte
bedrev studier i Uppsala, det var en del luft i
siffrorna. Men de flesta hade vil haft nagon stu-
dieambition, en del véinde troligen hem nir de inte
kunde finna néagot studentrum, andra insag att
universitetsstudier inte var nagot fér dem. Men
universitetsmyndigheterna maste planera som om
de 24000 som anmalt sig hade arliga avsikter.

Hur som helst, s& var en valdsam 6kning av
studentantalet ett faktum. Pastdr man att alla de
nya studenterna, kom fran de samhillsgrupper,
som traditionellt skickat sina barn till universitet
och hogskolor, s& maste man ocksa anta, att ferti-
liteten hos landets lakare, lirare, prister och 4m-
betsman varit enormt mycket hogre dn inom den
ovriga populationen. Eftersom det knappast for-
holl sig sa, blir slutsatsen att den studentsociala
utredningen s4 till vida méste ha varit framgangs-
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rik, att den stimulerat nya samhaéllsgrupper att
skicka sina barn till universiteten. Det ar mojligt,
att aven de nya studentkategorierna statistiskt sett
tillhorde medelklassen, dvs socialgrupp II, men
man far dé ta hiansyn till den expansion och for-
andring som under 40- och 50-talen skett inom
medelklassen.

Vi fick under alla forhallanden manga férsta-
generations-studenter vid universiteten, vilket inte
var utan problem och kriavde en betydande aktiv
anpassning frdn universitetens sida, inte minst
med tanke pa de krav, som den studiesociala ut-
redningen rest. Den sade namligen att “’en demo-
kratisering av utbildningsmojligheterna icke far
innebdéra nivellering eller standardsdnkning. Det
galler var framtida skola likaval som var universi-
tets- och hogskoleutbildning. En differentiering
méste alltid ske, men den skall grundas pa intel-
lektuella och karaktéarsegenskaper, inte pé privile-
gier och privata ekonomiska férutsittningar.”

Kvar star att en stor del av de ungdomar, som
under 50- och 60-talen strommade in till universi-
teten var framlingar i den akademiska miljoniden
bemarkelsen att deras foraldrar inte visste négot
om akademiska studier och studentliv. Det gjorde
att méanga studenter kande sig osikra och vilsna.
De méste farad i fraga om studier och vagledning i
friga om mojliga yrken. Vi organiserade under
min forsta rektorstid mottagningar i aulan som
endast var avsedda som vigledande och upplysan-
de. Detta till trots kunde trycket pa de nya studen-
terna vara sa starkt att de kiande behov av bade
psykisk och somatisk hilsovard. Denna form av
studentvard var for min generation av studenter
okdnd, men blev nu nédvindig pa grund av det
forandrade rekryteringsunderlaget. Resultatet
blev att det vaxte fram nya funktioner f&r universi-
tetsférvaltningen och darfér, logiskt, en ny byréa-
krati, den socialvdrdande. Man bér i dessa byra-
kratiens dagar komma ihag att det inte var stats-
makternas patryckning och inte heller universi-
tetsledningens onskningar som ledde dérhén, ut-
an kravet kom fran studenterna, det var de, som
kravde stdd och upplysning. Dessa olika socialvar-
dande atgarder var formodligen i sin turigen en av
orsakerna till att studentantalet véxte betydligt
snabbare dn vad bade studiesociala utredningen
och universitetsutredningen rdknat med.

Har skulle jag vilja stanna ett 6gonblick infér den
fragestallning som Leif Lewin formulerat for detta
symposium: Varfor blir resultaten annorlunda én
de avsedda? Jag vill antyda nagra skal for det: (1)

Man far rakna med att varje forslag sjalv blir ett
nytt element i den sociala orsakskedjan, det blir
en sjalvalstrande kraft, som gor att verkan blir
storre an berdknat. Visar en utredning tex att det
foreligger ett behov av fler samhillsvetare, sa
orsakar den en vildig stromkantring dver till det
studieomradet. Man hade kanske tankt sig att
Okningen skulle bli 50 % men den blir istallet
100 %. Vidare (2) varje beslut fattas under forut-
sattning av i ovrigt lika villkor. I begreppet lika
villkor inldgger jag inte bara samhillsinstitutioner
utan dven samma virderingar. 40- och 50-talens
utredningar (inklusive universitetsutredningen)
hade som foérutsittning att kunskap och forskning
vérderades positivt — det var for oss nigot sjilv-
klart. I vart tredje forslagsbetinkande fran 1959
sade vi: ’Samhillets férkovran beror i allt hogre
grad av forskningens resultat och manniskors all-
manna bildnings- och utbildningsstandard. Okad
utbildning och forskning 4r en férutsittning for en
fortsatt vasentlig h6jning av var levnadsstandard i
vidaste bemirkelse. Darpa beror utvecklingen av
vart naringslivs produktivitet och samhallslivets
anpassning till férandrade forutsattningar. For att
ménniskorna skall kunna kédnna sig behirska ett
allt mera komplicerat samhille fordras ocksa en
hojd bildnings- och utbildningsstandard. Den bi-
drager d samtidigt till att utplana klassgrianserna
och vi'sdkrar for framtiden det samhillsskick, vars
livskraft beror pd den enskildes orientering och
trivsel i samhillet.”

Detta kan sédgas vara ett uttryck féor OECD-
ideologien, som i utredningen hade sin framste
foresprakare i Ingvar Svennilsson, men det var
aven ett uttryck foér en upplysningsfilosofi, som
starkt ogillades av 60-talsrevoltorerna. Nar vara
sjalvklara utgdngspunkter ifrégasattes blev givet-
vis resultatet ett annat adn det avsedda.

Ett annat exempel pé att dndrade férhallanden
och diarmed #dndrade beteenden, kan géra att re-
sultaten av ett beslut blir andra 4n de vintade,
utgér forsbken att hava studentbostadsbristen.
Kinslan av att manga vande hem frdn Uppsala
dirfor att de inte kunde finna nagon studentbo-
stad gjorde att viforcerade den fragan hart. Under
40- och 50-talen utgick vi fran forestallningen att
gifta studenter skulle tillhéra undantagen och att
det darfor var enkelrum som vi méste fa fram, om
vi ville méta bostadsbehovet. Men en utredning
fran 1961 med namnet Andamdlsenliga student-
bostider konstaterade att 1955 var 22 % av Uppsla
studenter gifta och man framhaller vidare att de
studentstatistiska undersdkningar, som foretagits




under 1950-talet visar alla, att antalet gifta studen-
ter successivt okat”. Dartill kom under 60-talet
den varderingen, att man kunde bilda par-grupper
utan dktenskap. Det dndrade inte behovet av bo-
stader, aven sambos behover lagenheter. Fore-
stillningen att man maste kunna férsérja hustru
och barn innan man gifte sig eller flyttade thop,
hade helt vittrat bort. Allt detta gjorde att efter-
fragan pa studentrum minskade och efterfragan
pa lagenheter 6kade. Mycket av vart arbete och
uppvaktande, och statsmakternas beslut, fick inte
vintat resultat darfor att forutsattningarna and-
rats genom nya virderingar.

Det ar sdlunda inte alltid de politiska vardering-
arna som bestimmer ett besluts resultat, det kan
vara nya gruppvarderingar, moraliska varderingar
over vilka de politiska ideologierna inte alls réder.
Dessa gruppvérderingar kan dven ségas vara mot-
sagelsefulla: det nya sambosystemet &r, fran gam-
la utgingspunkter, radikalt, men det har anda i

stor utstrackning gjort studentlivet borgerligare .

4n det studentliv, som min generations borgar-
barn levde. Det har en rad for oss icke sa latt
forutsagbara konsekvenser, nimligen att det blir
svart for studenten att ostort arbeta hemma. Vi
satt pa vara lyor och laste, den moderne studenten
soker sig till bibliotek for att fd nagon studiero —
darav 6versvamningen pa Carolina.

En annan viktig forandring i den sociala verklig-
heten kan intraffa, nar man lagger fram ett for-
slag, som fér en sidoeffekt man alls inte berdknar.
Framhéller man tex den framtida betydelsen av
en viss personalgrupp, sd 6kar med sikerhet den-
na grupps sjilvkinsla och inre sammanhéllning
och darmed hdjer man #dven dess anspraksniva.

Efter detta forsok att ange nagra av de faktorer
som kan gora att resultatet blir ett annat an det
man vid beslutet tankt sig, dtervander jag till uni-
versitetsutredningen och dess forslag till beslut.
Var uppgift var att planera for ett snabbt vixande
studenttal — 40-talets utredningar hade utgatt
ifran ett tamligen statiskt samhalle, vi skulle pla-
nera for ett dynamiskt. Mycket tidigt lade Ragnar
Edenman fram tanken pd universitetsautomati-
ken. Motivet for den var inte bara den vantade

tillstrdmningen utan aven att vi blivit medvetna -

om att det férelag en mycket hég avbrottsfrekvens
vid studier inom den filosofiska fakultelten och
framfor allt inom dess humanistiska sektion. Dari-
genom skilde sig denna fakultet radikalt fran fack-
hogskolorna. Teknis hade tex en helt obetydlig
avbrottsfrekvens. Viutgick ifrin att detta berodde
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pé att den kvantitativa relationen larare —student
var ogynnsammare inom universitetsfakulteter-
na. Vi ansag att man darfér maste ¢ka antalet
larare, inte minst med tanke pé att forsta-genera-
tions-studenterna inte hade nagon traditionell
kunskap om hur man bedrev universitetsstudier.
For att man skulle kunna berdkna relationen lara-
re/student foreslog vi att man for varje dmne skul-
le utarbeta en organisationsplan. Den skulle inne-
halla uppgifter om antalet nédvandiga undervis-
ningstimmar per studerande under olika stadier
av studierna, undervisningsgruppernas storlek
och vilken typ av liarare som behdvdes pé de olika
undervisningsmomenten. Vissa schablonmaissigt
berdknade kostnadsramar foreslogs for olika ty-
per av amnesomraden och studiekurser. Genom
dessa schablonberdkningar ville vi garantera en
oférandrad undervisningsstandard.

Jag sade, att man vid forfattandet av organisa-
tionsplanen skulle ange vilken typ av larare man
ville anvanda vid olika undervisningsmoment. For
att mota behovet av larare pd det akademiska
lagstadiet foreslog vi en ny larartyp, universites-
lektorn, och ett 6kat utnyttjande av amanuenser
och assistenter i undervisningens tjinst. Universi-
tetslektortjansten skulle vara en ordinarie befatt-
ning, men vi raknade med extra lektorat som buf-
fertar. Forst ndr man hade ett visst antal extra
lektorat kunde man diskutera ordinariesattning av
nagon tjanst. Lektorerna skulle undervisa 12 tim-
mar i veckan och deras undervisning skulle avse
den akademiska grundutbildningen. Dock kunde
ett antal timmar, efter en viss mall, omvandlas till
annan tjanstgéring. Jag &r inte siker pa att den
bestammelsen fanns med fran boérjan, men det
blev snart sd. Assistent- och amanuenstjansterna
skulle vad undervisningen betriffar betraktas som
halvtidstjanster. Den andra tjdnstehalvan skulle
dgnas &t forskning.

Universitetsutredningen har blivit mycket kriti-
serad for sitt férslag om automatiken och for att
den inforde lektorstjansterna. Just darfér kan
dessa tva reformer utgdra ett lampligt exempel pa
detta seminariums frégestillning om relationen
mellan forslag och forslagets verkliga resultat.

Man kan stélla fragan: forutsag utredningen att
automatiken skulle féra med sig stora administra-
tiva uppgifter, vilket i sin tur igen skulle innebara
vaxande byrékrati? Jag tror att svaret maste bli:
nej, det forutsdg vi inte. Organisationsplanerna
och deras tillampning blev mer komplicerade an vi
raknat med, vilket sammanhénger med att univer-
sitetsutbildningen inom den filosofiska fakulteten
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ar sa differentierad. Varje dmne maste ha sin
organisationsplan. Men min motfréga blir: Vad
hade vi for alternativ? S& vitt jag kan f6rsta bara att
fortsétta med det gamla systemet, dvs att varje ny
tjanst, antingen det gillde en tredje amanuensbe-
fattning eller en professur, skulle begaras i petita
och dér utférligt motiveras. Eftersom det under
dessa ar inte var frdga om en eller annan tjinst
utan om hundratals tjanster, sa skulle det kriva en
stor handlaggande personal for att skriva alla mo-
tiveringarna. Jag ar inte alls saker pa att den byra-
kratin skulle bli mindre &dn automatikens. Det
gamla systemet hade dessutom nackdelen att det
arbetade langsamt. Det skulle ta lang tid innan
tjansterna kunde tillsattas och det fanns alltid en
risk att ansokan kunde avslads. Genom automati-
ken hade vi fatt en officiellt godkind, enklare typ
av argumentation.

Den andra punkten pa vilken utredningen fétt
stark kritik géllde konstruktionen av lektorstjins-
terna. Kritiken gick bla ut pa att man genom
denna tjinstetyp skapat ett gap mellan utbildning
och forskning, eftersom den stringa tjanstgdring-
en — 12 timmar per vecka — omdjliggjorde mal-
medveten forskning. Om jag nu bara far redogéra
for min egen uppfattning s& trodde jag inte pé
sidana konsekvenser. Jag ansag att for de flesta
lektorerna skulle undervisningen snart bli rutin.
Den maste givetvis fornyas allt efter forskningens
framsteg, men i de flesta humanistiska A&mnen 4r
utvecklingen inte sa snabb och valdsam, att det
inte for en trinad akademisk larare skulle ga att
félja med s att han inte pa ett- och tva-betygssta-
diet lirde bort nigot som var pa tok foraldrat.
Dirjamte borde han kunna hinna med egen forsk-
ning — dven om den fick gé en smula langsammare
an det gjorde nar han var doktorand eller docent.
Vad jag tiankte pa var de manga laroverkslekto-
rerna, som med en stérre undervisningsbérda och
sikert besvarligare larjungar ofta orkat med att
vara produktiva vetenskapsman och tom ater-
kommit till universitetet som professorer, fastan
deras arbetsférhéllanden varit betydligt sdmre &n
de, som erbjudes universitetslektorerna. Den se-
nare kategorin har tillgang till institutioner, labo-
ratorier och bibliotek, som verkligen inte stod
laroverkslektorerna i landsorten till buds. Man
kan ju dven peka pa forskare frdn andra veten-
skapsomraden, tex forskare inom medicinska fa-
kultetens kliniska &mnen, som trots langa arbets-
dagar inom sjukvarden 4nda kunde meritera sig
for professurer.

Missndjet med tjansterna var Overraskande

stort nar vi presenterade vart férslag. ”En univer-
sitetslektor maste for alltid ta avsked fran sin
forskning” hette det. Jag ar inte saker pa att det
visade sig vara helt sant, men jag har tyvarr inte
négra siffror p hur manga lektorer, som under sin
lektorstid speciminerat for professur och dven fatt
en saddan. Dartill kommer att det sakert finns ett
antal lektorer som forskat utan att speciminera.
Alldeles avklippta fran forskning tror jag inte att
lektorerna varit. Kanske kan man &ven komma
thag att manga professorer ocksa klagar ver att
de inte far nagon tid for sin forskning.

Pa en annan punkt fick vara forslag, vid motet
med verkligheten, resultat av annat slag an vi
trott. Vi tankte nimligen att professorerna skulle
ha nagon undervisning dven pa lagstadiet. S& blev
detinte. En orsak dartill var, tror jag, att student-
tillstrémningen blev stérre dn virdknat med. Sam-
tidigt borjade man vérdera féreldsningar som un-
dervisningsform mycket lagt. En professor kan
foreldasa for flera hundra studenter, men delar
man upp studenterna i undervisningsgrupper pa
25-30 personer kan inte professorn na alla med
sin undervisning, och f6ljden blev att han nadde
ingen. Dartill kom, att de nya forskningsmdjlighe-
terna, som samtidigt dppnade sig genom forsk-
ningsradens upprustning efter Universitetsutred-
ningens andra betankande, ytterligare lockade
professorerna bort frén den lagre utbildningen.

Den frdga man da kan stalla ar denna: Varfor
sokte ni inte méta studentexplosionen med ett kraf-
tigt okat antal professorer? Vart forslag pa den
punkten byggde pé en bestimd uppfattning av den
politiska verkligheten. Skulle vi méta studenttill-
stromningen uteslutande med nya professurer och
skulle en professorstjanstgoring forbli oférand-
rad, s beh6vdes det hundratals nya professurer.
Det innebar att man maste bryta ned det traditio-
nella motstand, som finns i finansdepartementet,
mot att inrdtta den typen av hogre tjanster. Dess-
utom saknade ett sadant traditionellt tillvaga-
gangssatt den elasticitet, som automatiksystemet
gav utrymme at med dess mojligheter att anstilla
extra lektorer. Vi var 6vertygade om, att hade vi
askat det antal professurer som tillstrémningen
kravde, hade professorernas tjanstgoringsskyldig-
het radikalt férandrats. Undervisningsskyldighe-
ten hade kanske okats till minst atta eller tio
timmar och vi hade i realiteten fatt lektorer med
professorstitel. Vart huvudskal var saledes en be-
domning av den politiska verkligheten, det poli-
tiskt mojliga. Det har trots all klagan visat sig vara
en riktig beddmning — professurerna har forblivit



i stort sett intakta. Det ar en annan sak att U 68
senare har forstort mycket av den intellektuella
miljo i vilken professorerna forr var verksamma.
Till vart resonemang kan man foga ytterligare ett
skal: vi hade fullgod anledning fraga, om det fanns
s& manga kompetenta personer i landet att man
kunnat inratta hundratals nya topptjénster inom
tex de humanistiska 4mnena. Férmodligen hade
man fatt sanka kompetenskraven avsevirt.

For att fa en helt rattvisande bild bér man tillag-
ga att det trots allt inrdttades manga nya professu-
rer under 50- och 60-talen, dock huvudsakligen i
nya amnen eller i grainsomrdden mellan gamla
amnen. Det kan sigas vara en avgjord svaghet i
svensk utbildningspolitik, att man hellre satsar pa
nya dmnen &n starker de gamla kirndmnena. Det
ar svért att fa nya professurer i historia, litteratur-
vetenskap eller svenska. Det gdr lattare om man
onskar nigon specialtjanst.

P4 ytterligare en punkt blev det en klyfta mellan
vad vi avsett och det verkliga resultatet. Det jag
tinker pa ir amanuens- och assistenttjinster-
nas framvixt. Vi insag, att dven om vi forstarkte
personalorganisationen med lektorer, sa skulle de
manga forsta-generations-studenterna behova ett
dagligt stod i sitt arbete. Vad jag di avsdg var
vl nadrmast att man skulle bilda studiecirklar in-
om fakulteterna av den typ, som jag lart kdnna
genom min verksamhet i Kursverksamheten.

Jag tankte mig att man skulle inféra en organi-
serad vixelundervisning med aldre studenter som
monitorer eller studieledare. Jag var naiv nog att
tro, att det f6r manga lite ildre studenter skulle
upplevas som ett attraktivt sitt att fylla pa stu-
diemedlen och darigenom fa mojlighet att fortsat-
ta sina egna studier. Det var ju pa s sitt vi lyckats
véarva studieledare till Kursverksamheten. Men
den sociala verklighet som moétte den tanken var
en helt annan &n jag forestéllt mig. Organisations-
Sverige tradde fram i all sin styrka.

Det existerade redan innan Universitetsutred-
ningen borjade sin verksamhet en amanuens- och
assistentforening. Vid véra diskussioner med den,
tradde den mekanism i kraft, som jag tidigare talat
om. Foreningen blev medveten om sin fackliga
betydelse och dess ledare hidvdade bestimt att
arbetaren ir sin 16n vird. Sa forvandlades de tank-
ta monitdrerna till assistenter och amanuenser av
olika grader, med olika tjanstgéringsskyldighet
och olika l9neférmaner. Det betydde att universi-
tetet fick en stor personalkategori som skulle an-
stéllas och entledigas, ha sjukledighet och semes-
ter och mycket annat, en grupp som, kort sagt,
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kravde service fran atskilliga administratorer, dvs
som fordrade en byrakrati bakom sig. Aterigen
var det krav underifrdn som fick byrakratin att
véxa. Jag tycker detta ar ett ganska vackert exem-
pel pa hur ett forslag férandrar verkligheten och
hur sedan verkligheten férandrar forslagets re-
sultat.

Problemet for forskningen inom detta omrade
ar att alla faktorer i handelseforloppet inte ar s

latta att fanga in. Det kan ligga manga under-

handskontakter mellan det ursprungliga forsla-
gets formul€ring och det, som slutligen presente-
ras. Men dven om man haft sadana forhandlingar
kan situationen vid den slutliga utformningen ha
forandrats, darfor att berdrda grupper insett sin
nya nyckelroll. Forslaget har den sjilvalstrande
effekt jag tidigare talat om.

I direktiven till Universitetsutredningen stod, att
vi skulle beridkna tillstromningen till universiteten
och ange sattet att méta den, samt forsdka forut-
saga samhaillets behov av akademiskt utbildad ar-
betskraft. Bakom det sista kravet 14g den rationa-
listiska forestéllningen att visste man ungefar hur
manga larare eller likare ett samhaille behévde, sa
skulle man genom upplysning kunna leda studen-
terna in pa de ratta levnadsbanorna. I betankan-
det Universitet och hogskolor i 1960-talet (1959)
skisserade vi en sdidan modell. Vi forskte beskriva
béde behovet av akademisk arbetskraft och utbu-
det av densamma. Tillstrémningen till universitet
och hogskolor lat sig nodtorftigt bestimmas ge-
nom ett studium av elevernas val av gymnasielin-
jer. Arbetsmarknadens behov av akademiker var
svarare att forutse och kunde bara bli motiverade
gissningar. Det ar s4 manga olika faktorer som gor
att resultatet blir ett annat 4n det tinkta. Vi hade
tex ett kapitel om behovet av agronomer, jigmiis-
tare och veterindrer. Det ar, kan man tycka, gan-
ska val inramade grupper (om man tex jamfor
med samhillsvetare). Anda paverkas behovet av
denna arbetskraft inte bara av vetenskapens ut-
veckling och av olika ideologier om tex skogs-
vard, eller kreaturslost jordbruk, utan dven och
kanske forst och framst av jordbrukspolitiska be-
slut. En s&dan problematik dterkommer for yr-
kesgrupp efter yrkesgrupp med vixlande styrka.
Dartill kommer framvixten av nya yrkeskatego-
rier, ofta resultatet av forskning och politiska be-
slut. Nér vi arbetade med var modell anade vi
knappast datorernas personalbehov. Den elektro-
niska revolutionen hade dnnu inte kullkastat en
rad begrepp. Samtidigt vill jag tillagga att det
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kanske nu, med datorernas hjilp, ar mojligt att
gora mera sofistikerade modeller med fler vari-
abler och med mojlighet att spela med alternativa
utbildnings-scenarier. Det hade vid den tiden inte
heller blivit modernt att tala om utvirderingar
och att ange indikatorer med vars hjélp man
kunde uppskatta det uppnéadda resultatet. Nu, 25
ar efterat, kan vart tankesatt verka primitivt och
naivt.

Och dnda skulle jag vilja pasta, att universiteten
med en nistan otrolig seghet lyckades klara den
oerhorda studentpressen och ge de manga studen-
terna en utbildning, som gjort att de allra flesta
absorberats av samhallet, de har funnit en pinne
att sitta pa. Det hade inte gatt utan automatiken
och universitetslektorernas undervisningsinsats.

Den 17/1 1963 star det i dagboken: Blev Univer-
sitetsutredningen fardig efter 8 ar.

Torgny T. Segerstedt

Skolreformerna:
Vad som gétt ’ritt”’ respektive ’snett”’!

En period av "reformeufori”’

Aren efter kriget var en period av vad man kan
kalla reformeufori”. Man kan peka pa flera an-
ledningar till denna.

(1) Efter en lang reformpaus under kriget —
aven om ett och annat skedde, inte minst vad
géllde forberedelser och utredningar — kunde
Sverige atnjuta en flygande start for ett socialt
reformprogram som hade pabérjats under 30-talet
och forberetts under kriget. Det géllde skolan,
familjen och hur man skulle gripa sig an med de
ekonomiska efterkrigsproblemen, sarskilt syssel-
sdttningen. Man upplevde att man hade mycket
att ta igen.

(2) Sverige kunde med oférstérd produktions-
apparat under mer 4n tva artionden atnjuta oav-
bruten ekonomisk tillvaxt. Vi hade full sysselsatt-
ning, och f6r ungdomarna var det bara att vilja
jobb. Vi hade tendenser att till en bérjan ta i val
kraftigt med bakslag som f6ljd, vilka utldste en
viss forsiktighet, exempelvis i borjan av 50-talet
med dess sk engangsinflation. Men denna forsik-
tighet avlostes av en ny period av reformiver. Nar
man ser efter vad som hinde inom skolvasendet
under denna tid, slds man av att vi hade brist pa
det -mesta utom pengar. Vi saknade larare och
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skollokaler for de stora rgingarna med allt storre
forviantan pé vidaregiende skola. Detta var i och
for sig inga direkt gynnsamma auspicier for att
reformera skolan, men trycket pa forlangd utbild-
ning, det Ragnar Edenman kallade ”sprangning-
en av realskolan inifran’’, underlattade i stora de-
lar av vart land 6vergangen fran ett parallell- till
ett enhetsskolesystem.

(3) Detta var en period, da tron pa rationella
dvervaganden som en del av planering av refor-
mer véxte sig stark. Rationaliteten bestod inte
bara av tron pd vad man kunde géra med vil
planerade samhalleliga interventioner utan ocksé
pé virdet av beslutsunderlag levererat av forsk-
ningen. Professorerna behandlades sorh platon-
ska filosof-kungar. Ett uttryck for tron pd vad
rationella overviaganden, frimst genom forsk-
ningen, kunde &stadkomma var inrédttandet 1947
av Statens Rad fér Samhallsforskning med Ragnar
Edenman som dess forste sekreterare och Torgny
T Segerstedt som en av ledaméterna. Den senare
skulle sedermera under méanga &r bli radets ordfo-
rande. Jag var sjalv en av mottagarna vid radets
forsta anslagsutdelning 1948. Man borjade begag-
na vad man kallade den psykologisk-pedagogiska
forskningen for att skaffa sig underlag for 6vervi-
ganden om reformer. 1940 ars skolutredning van-
de sig till landets fyra professorer inom amnesom-
radet (de var inte fler) och bad dem avge utlatan-
den om den psykologisk-pedagogiska forskning-
ens standpunkt i flera av de fragor som utredning-
en holl pd med, tex intridesaldern till skolan,
aldern f6r inforande av ett frimmande sprak och
mojligheterna att diagnosticera studiebegév-
ningar.? 1946 ars skolkommission startade ett om-
fattande forskningsprojekt vid Goteborgs univer-
sitet med ambitionen att bla belysa frigan om
utvecklingen av teoretisk och praktisk begévning,
nagot som ansags ha stor relevans for kommissio-
nens arbete med differentieringsfragan.* Sociolo-
gi blev en ny separat universitetsdisciplin med
Segerstedt som forste innehavare av professur i
dmnet.

Jag skall namna tva belysande exempel pa den
spirande samhillsvetenskapliga forskningens be-
tydelse for utbildningspolitiken. Det forsta galler
den sk begavningsreserven, ett uttryck som Rag-
nar Edenman myntade, vill jag minnas, i ett fore-
drag vid den s k studentriksdagen 1948. Det andra
giller 1957 &rs skolberednings forskningsprogram
kring frigan om skoldifferentieringen med un-
dersokningar av bl a Kjell Harnqvist och Nils-Eric
Svensson.* Eftersom jag senare kommer tillbaka



till skolberedningens forskningar, skall jag i kort-
het berdra frdgan om begavningsreserven.

Jag hade i mitten av 40-talet med tillgng till
data om begdvning, utbildning och yrke for hela
aldersklasser 20-aringar forsékt uppskatta hur
manga ungdomar som var realexamens- respekti-
ve studenexamenskapabla.’ Jag utgick da ifran
fordelningen av testpoing hos dem som de facto
hade avlagt dessa examina och férsokte med vissa
antaganden bestimma ‘minimigranser i begév-
ningshanseende for att kunna tillhdra respektive
kapabla kategorier. Nar detta var gjort, forsokte
jag tareda pa hur manga ungdomar med erforder-
lig begdvning som 1ag dver minimigriansen och
vilken bakgrund dessa ungdomar hade. Det be-
fanns di att bara en tredjedel av de studentex-
amenskapabla fick tillfille att g& igenom gymnasi-
um och att de bagge Ovriga tredjedelarna ungdo-
mar som regel kom fran landsbygd och/eller s k 1ag
socialgrupp. Vi hade alltsd en betydande, vad
Edenman kallade, begavningsreserv. Jag skall hiar
inte uppehélla mig vid svagheterna som vidladde
den metod fér att gora sidana hir uppskattningar
som jag anvinde. I sjdlva verket gav den en under-
skattning, vilket Harnqvist sedermera med en av-
sevirt battre metod kunde visa.® Har som sa ofta
sker i vetenskapligt arbete kom en undersdkning
och kritiken av denna att inspirera forbattringar
genom fortsatt forskning och dirmed ékad ap-
proximation av uppskattningen.

Det hir intressanta ar emellertid att undersok-
ningarna starkt kom att paverka det skolpolitiska
tinkandet. Ménga, inklusive en statistikprofessor
i Lund, ansag att vi inte hade nagra begdvningar
utover dem som gymnasier och universitet da tog
hand om.” Nu kunde visas, att den lilla elit som
gick vidare till hogre studier ingalunda utgjorde
landets hela begavningskapital, nagot som fram-
holls bla i 1950 ars skolproposition.

Vad syftade skolreformen till?

Ett 6vergripande syfte med skolreformen var att
avskaffa det parallellskolsystem som i stort sett
skiktade eleverna efter socialklass. Alla, oberoen-
de av hembakgrund, borde i stéllet genomgé en
och samma bottenskola — en tanke som ursprung-
ligen hade fatt sin mest konkreta utformning av
liberalen Fridtjuv Berg p& 1880-talet. Men det var
en tanke som hade svart att sl igenom i den
allminna opinionen. Den hade under flera artion-
den dnnu svérare att bli omsatt i praktisk politik,
inte minst darfor att det bland liberaler och social-
demokrater fanns atskilliga larare som stéllde sig
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minst sagt tveksamma till att halla alla elever sam-
lade i samma skola under s lang tid som de forsta
6—7 skolaren. Daremot var man helt med pa att
begdvningarna, oberoende av sin sociala bak-
grund, skulle f4 sin chans. Salunda lamnades i
1945 ars riksdag en socialdemokratisk motion om
stipendier som skulle géra det mojligt for ungdo-
mar fran ekonomiskt svaga hem att ga over till
laroverk.

Man ville avskaffa parallellskolsystemet, bla
for att astadkomma storre jamlikhet i chanser till
hogre utbildning. Detta var en jamlikhetssyn som
kan kallas den klassiskt liberala. Alla skulle enligt
denna stillas pa linje och starta tavlan pa lika
villkor i ekonomiskt avseende. Annu var det inte
fraga om att inféra ndgon slags positiv diskrimine-
ring, s& att de underprivilegierade gavs ett positivt
handikapp. Denna mera radikala, kompensatoris-
ka jamlikhetssyn, om man nu kan anvénda ordet
jamlikhet som beteckning pa den, kom in i debat-
ten forst mot slutet av 60-talet.®

Ett annat viktigt syfte, kanske mera 6vergripan-
de dn jamlikheten, var att med en grundskola for
alla, en skola som under férs6ksaren bar det av-
skrackande och fantasilosa namnet enhetsskola,
skapa en gemensam referensram vad galler syn-
sitt och virderingar, ndgot som sigs sem en
grundforutsittning fér en fungerande demokrati
trots all dess pluralism i &vrigt. .

Mailen for reformen av skolvasendet, sarskilt
den grundlaggande skolan, var silunda pa sikt
sociala och politiska och inte fraimst pedagogiska,
ndgot som inte ens reformanhéngarna under ling
tid var angeldgna att sarskilt starkt betona. De fick
darfor finna sig i att motstdndarna skaffade sig och
lange beholl vad som i dagens chargon kallas “’pro-
blemformuleringsprivilegiet””. Man kan séga, att
under 40-talet och langt in p& 50-talet, vad som
forst kallades anknytning mellan folkskola och
lairoverk och sedan differentiering inom skolan,
debatterades skolreformen som om den uteslutan-
de gallde rent pedagogiska problem: sammansatt-
ningen av klasserna och satten att undervisa. Dar-
for kom debatten lange att framst handla om fra-
gor som huruvida det var mojligt att lira alla
11-&ringar fraimmande spradk eller huruvida det
var mojligt att inom samma klass undervisa elever
med den stora variationsvidd i intellektuella férut-
sattningar och intressen som forekom i ett osorte-
rat elevmaterial, en pedagogisk mil)6 dar de mera
begivade riskerade att bli lidande.’

Jag skulle tro att en vasentlig anledning till den-
na begransning av debatten var att 1940 ars skolut-



312 Leif Lewin m. fl.

redning, som arbetat nastan ett halvdussin ar in-
nan den politiskt sammansatta 1946 ars skolkom-
mission tog 6ver, bade med hénsyn till sina direk-
tiv och sin sammanséttning huvudsakligen var in-
riktad pa att géra en pedagogisk 6versyn aven om
denna var férenad med vissa foérandringar i sko-
lans struktur. Skolutredningen bestod nastan helt
av pedagoger, vilka ocksa foljdriktigt under utred-
ningens gang delade sig i en folkskole- och en
laroverksfalang.

Vad var politiskt kontroversiellt? .

Det skolpolitiskt kontroversiella i Sverige fokuse-
rades under dren 1945—62 pa en enda term: diffe-
rentiering.9 Som sagt, motstindarna till reformen
beholl under en f61jd av ar problemformulerings-
privilegiet. De ville framstilla reformen som en i
grunden pedagogisk angeldgenhet, om vilken pe-
dagogisk expertis borde fi det avgorande ordet.
Det gick helt enkelt inte att undervisa alla barn i
samma typ av skola, eller i varje fall inte i samma
klass. Nagon form av sortering efter begdvning
mitt med endera betyg, kunskapsprov och intelli-
genstest eller en kombination av dessa borde ske.
De som argumenterade for reformen hade det inte
alltid s latt, darfor att med empiriska undersok-
ningar underbyggda pedagogiska fakta inte allde-
les avgjort var sd hjalpsamma for deras sak.
Under 50-talet genomférde skoldverstyrelsen
. med mobilisering av beundransvéard energi och
stora resurser utviarderingar for att jamféra hur
det blev med elevernas kunskaper i forsoken med
enhetsskola jamfort med realskola, allt i syfte att
efterleva 1950 4rs skolbeslut som luddigt formu-
lerat kunde fattas i enighetens tecken.!® Man kan
med den visdom som infinner sig i efterhand och
kallas efterklokhet kritisera dessa ambitioner att
jamfora det "gamla” och det ’nya”. Jamforelser-
na byggde pa det implicita antagandet att malsatt-
ningarna for de bada skoltyperna vore desamma,
annars hade man inte kunnat anvanda samma
kunskapskriterier for utvarderingen. Men om det
antagandetinte gillde, vilketmanlattkan 6vertyga
sig om genom att lasa igenom vad skolkommissio-

nen hade sagt och nagra ar senare anvisningarna

for forsoksverksamheten, var hela denna apparat
meningslds som ett instrument f6r utprévningar
av vad som var “’bast”. Att forsdksverksamheten
sedan hade andra betydande fordelar skall inte
fornekas. .

1957 ars skolberedning uppdrog &t mig och mi-
na medarbetare pa den alldeles nystartade forsta
lararhégskolan att genomféra en undersékning, i

vilken vi jamforde Norr- och Soderort i Stock-
holm. Norrort beholl ett slag det gamla parallell-
systemet, medan Sdderort inte hade nagon éver-
gang till laroverk. De forsta sex skolaren var sam-
manhallna; tre distrikt fick f6rsok med enhetssko-
la. Den monografi i vilken Nils-Eric Svensson re-
dovisade en uppféljning av samtliga elever i
Stockholm fran femte till och med nionde skol-
aret, visade i stort sett féljande.!! De elever som
gick dver till realskola eller laroverk efter 4:e skol-
aret utvecklade sig kunskapsmassigt inte sarskilt
mycket bittre 4n de med samma begavning och
sociala bakgrund som blev kvar i sammanhélina
klasser tillsammans med sina tidigare kamrater.
Diremot visade de elever som sé att siga blev
Over i folkskolans gallrade arskurser, de ’negativt
selegerade”, en samre kunskapsutveckling an
dem som med lika forutsattningar i 6vrigt fanns
kvar i sammanhallna klasser. De metodiska pro-
blemen kring sddana hir jamforelser blev féremal
for en diskussion som knappast visentligen rubba-
de de har angivna slutsatserna.'?

Men Stockholmsundersokningen hade ocksa en
annan sida, som holl pd att komma bort i diskus-
sionen, namligen den sociala, dvs hur sag selektio-
nen av eleverna med hénsyn till hembakgrund ut
under de fem ar uppfoljningen gjordes? 1946 ars
skolkommission hade fort en intressant argu-
mentation mot en organisatorisk differentiering
redan i 11-arsaldern. Kommissionen ville inte f6r-
neka att det vore moijligt att redan sa tidigt valja ut
och till separata skolor dverfora de teoretiskt mest
begavade eleverna. Men, menade kommissionen,
dirmed skulle arbetarklassen berévas sina begév-
ningar och ocksa sina talesmin. Detta var i linje
med vad den legendariske ABF-ordféranden
Gunnar Hirdman kallade den "’lyckosamma oritt-
visan”.

Men vi hade mojligheter att belysa fragan om
den sociala selektiviteten med data bade fran
Stockholms-undersékningen och den undersok-
ning av kvarsittning och utkuggningi realskolan. '3
som skolberedningen sjalv, genom sin huvudsek-
reterare Jonas Orring, utférde. Vilket samband
med elevernas sociala bakgrund hade den selek-
tion som skolan gjorde med prov och betyg. Den
kiassiska synen pd jamlikhet i utbildningstillfallen .
var ju att lika begivning, oberoende av hembak-
grund, skulle ge lika chanser att ga vidare. Denna
jamlikhet borde kunna astadkommas genom att
avlagsna ekonomiska barridrer fér avancerade
studier. Hur foérholl det sig med detta under de
forsta 9 skolaren? Vi utférde sekundaranalyser av




béagge materialen och kunde forse skolberedning-
en, som vintern 1959—60 var inne i ett Kritiskt
lage, med en rapport, i vilken vi belyste skillnader-
na mellan socialgrupperna i fraga om 6vergang till
laroverk och kvarsittning, varvid vi holl begév-
ningskriterierna, betyg, standardprov och testpo-
ang, under kontroll. Kvarsittning, och framfor allt
utkuggning, var betydligt vanligare i lagre an i
hogre socialgrupp. Overgéng till laroverk efter
arskurs 4 var ocksa starkt korrelerad mied hem-
bakgrunden bland elever med samma begévnings-
forutsattningar. Dessa, liksom andra studier, visa-
de att ju tidigare man sokte skilja ut de elever som
visat prov pé begévning frin de Gvriga desto star-
kare blev den sociala snedvridningen. '

Detta var salunda starka sociala argument for
en skola med en sammanhallen organisation. Att
denna inte innebar en patentldsning for att uppna
okad jamlikhet vad gallde studier langre upp i
utbildningssystemet insdg man inte da. Jag skall
aterkomma till detta.

Vad var detsom var lyckat med skolreformen?

Eftersom jag kritiskt skall s6ka ange vad som en-
ligt min mening har "gétt snett” med skolan som
institution, finns det all anledning att forst g in pa
vad som “gatt ritt”, de obestridliga framgangar
som skolreformen haft, framfor allt som ett medel
att bade hoja den allméanna bildningsnivan hos
vart folk och, trots allt, som jimlikhetsskapare.
Men forst en kommentar av reformverksamheten
som sadan."

Man 4ndrar inte en sé etablerad institution som
skolan 6ver en natt. Det som slar en, nar man nu i
efterhand studerar skolreformen, ar att man tog
mycken tid pa sig och att férandringarna skedde
steg for steg. Det finns anledning sarskilt peka pa
detta, eftersom 1975 4rs hogskolereform ger ex-
empel pa genomgripande institutionella férand-
ringar som man sokte genomfdéra om inte Over
natten si fran det ena aret till det andra. Men sa
blev det ju ocksa foljder som i efterhand tarvar en
betydande revision. Men med skolan tog man som
sagt tid pa sig. Hela 40-talet var en period av
grundliga utredningar: forst 1940 ars skolutred-
ning, sedan 1946 ars skolkommission. Sa kom
1950 beslut om férsdksverksamhet som pagick un-
der ett artionde. Mot dess slut kom sd en ny utred-
ning som skulle samla ihop erfarenheterna, dra
slutsatser av dessa och soka forena dem med poli-
tiska mal, vilket allt ledde till 1962 ars skolbeslut.
Detta gav de kommuner som inte hade infort
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grundskola pa forsok ytterligare ett drtionde att
etablera den nya skolorganisationen. Allt detta
gynnades naturligtvis av den politiska stabiliteten
och kontinuiteten. Vi hade under hela denna re-
formperiod 1946—69 samma statsminister, vitken
som ecklesiastikminister varit ordférande i skol-
kommissionen. Ecklesiastikministern 1957—-67,
Ragnar Edenman, ‘pade redan 1946 startat som
sakkunnig i departementet och blev efter ndgra ar
statssekreterare for att sedan bli departements-
chef. .

Infor alla de studier som pa senare ar gjorts av
den s k sociala snedvridningen till hdgskolestudier
har vi latt att gldmma bort den enorma dkningen
av utbildningsmdéjligheter som skett pa de &lders-
stadier som tidigare tacktes av realskola och gym-
nasium. Vi har nu alla ungdomar i skola till 16 ar
och tar emot den 6vervildigande majoriteten i
gymnasieskolan. Vi skall inte gldomma bort att pa
40-talet slutade 75 procent av ungdomarna skolan
efter 6 eller 7 &r. Mindre an 15 procent nadde fram
till realexamen och mindre an 10 procent gick till
gymnasium. For landsbygden innebar grundsko-
lan en revolution vad gillde utbildningstillfallen.
Inom en kort period fick alla inte bara utbildning
till 16-arsaldern utan sporrades ocksa att ga vidare
till gymnasium. Det fanns glesbygdskommuner,
dar andelen av en alderskull 16-dringar som gick
vidare till gymnasium inom loppet av ett tiotal ar
okade fran en enda futtig procent till 10—15. pro-
cent.

En breddning av utbildningstillfallena betydde
ocksd en utjamning mellan socialgrupperna. Med-
an i slutet av 40-talet andelen ungdomar fran soci-
algrupp 3 som gick till universitet och hégskolor
uppgick till nigon enda procent, hade den in pa
60-talet okat till 10 procent. S&dana har siffror
brukar som bekant tolkas olika, allteftersom poli-
tisk ideologi, enligt modellen att glaset dr antingen
halvfullt eller halvtomt.

Vad har ’gatt snett”?

Skolan som institution i vart land, liksom i andra,
jamforbara industrilander har fatt erfara, hur 50-
talets och det begynnande 60-talets utbildningsop-
timism och reformeufori har tenderat att férbytas
i pessimism och kritik.'® Dessa tendenser har bli-
vit starkare an vad man f6r 20 ar sedan kunnat
ana. Kritiken har kommit fran bade vinster och
hoger. Pa vinsterhdll bdrjade man mot slutet av
60-talet ifrgasatta skolans virde for individuell
karridar och samhallsekonomisk tillvaxt. Skolan i
det kapitalistiska samhallet ansags bara reprodu-
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cera den existerande sociala ordningen genom att
bevara klasskillnaderna. Skolan forberedde for
ett hierarkiskt ordnat arbetsliv genom att utbilda
disciplinerade och docila arbetare. P4 den anar-
kistiska kanten ville folk som Ivan Illich géra rent
hus med formell skolgéng overhuvud. Skolan
gjorde eleverna till utbildningsnarkomaner helt
beroende av det pedagogisk-byrakratiska etablis-
semanget. P4 konservativt hall anklagade man
skolan for 14g intellektuell standard och bristande
disciplin. Under 60-talet och fram till energikrisen
Okade kostnaderna per elev och &r i fasta priser i
flera lander med mellan 50 och 100 procent. Man
borjade krdva utvdrdering — inte minsti termer av
elevkompetens — av vad skolan astadkommer
med alla dessa pengar. Hade eleverna, som nu
kostade dubbelt s mycket, blivit dubbelt s& dukti-
ga under den hir perioden?

Férviantningarna pa skola och utbildning stod
vid 60-talets mitt pa sin hdjdpunkt. Vid den
OECD-konferens om jamlikhet i utbildningstill-
fallen som hélls i Kungélv 1961 med svenska rege-
ringen, foretradd av Ragnar Edenman, som vird
yttrade ordféranden Lionel Elvin i sitt 6ppnings-
anférande: Vi lever nu i ett samhille regerat med
den insikten att var och en bor fa si mycket skol-
ning som han kan sté ut med, "’as much education
as he can stand”. Detta sades med en humoristisk
tillspetsning men med allvarlig undermening.
Samma ar hade OECD-lianderna héllit en policy-
konferens om utbildning och ekonomisk tillvaxt i
Washington. Optimistiska tongéngar anlades vad
gallde skolans mdjligheter att frimja ekonomisk
utveckling, jamlikhet och ett battre samhiille.

Situationen var vid slutet av samma é&rtionde
ganska annorlunda: missrikning, kritik, ja rentav
aggression, till den grad att en rousseauan som
Illich kunde vinna genklang med sin filosofi om
"avskolning” av sambhillet. Den f6rtroendekris,
som i flera industrilinder drabbat skolan, har
medfort att den fallit ned pa den politiska priori-
tetsskalan. Problemen ar férvisso manga och har
medfort att somliga hamnat i en sjalvuppgivande
pessimism, medan andra sokt intala sig sjalva och
andra att det mest ar i sin ordning och att vad som
behdvs ar spacklingar for att avldgsna aterstiende
skonhetsflackar. Spacklingen skall ske framst ge-
nom att spendera mera pengar.

Men den fortroendekris, som pa sina héll onek-
ligen férekommer, far inte foranleda oss att sve-
pande tala om “misslyckanden”. Atskilliga av de
problem vi har i dagens skola utgor reflexer av
problem vi har i samhallet i stort och &r ofdrutsed-

da biverkningar av de enorma fordndringar skolan
genomgétt. Paradoxalt nog torde den viktigaste
kéllan till besvikelser vara just de spektakulidra
framgangar vi har haft med skolan och de for-
hoppningar om nya framgangar som dessa inspire-
rat. Jag var nyss inne pa den enorma 6kningen av
utbildningstillfallen och darmed férenad utjam-
ning som skett. De stora framgangarna under re-
kordaren har spint fsrhoppningarna om sténdigt
nya framsteg hogt. Icke infriade forvéantningar har
lett till motsvarande besvikelser. Dessa har sugit
mycken niring ur vad jag nyss kallade oférutsed-
da bieffekter som reformerna, inte minst genom
sin storskalighet och 6kade byrékrati, medférde.

Pépekanden om att skolproblemen i mycket ar
samhéllsproblem och att framigingar och miss-
lyckande sammanhinger med anspraksnivan kan
tyckas ratt sjalvklara. Men inte desto mindre delar
skoldebattorerna garna upp sig i tva liger. A ena
sidan har vi dem som nostalgiskt blickar tillbaka
pé en svunnen idyll med kunniga och véldiscipli-
nerade elever och & andra sidan dem som menar
att man bara behéver gi vidare pa den inslagna
riktningen utan ndgra storre korrigeringar av
kursen.

Hiromaret blev jag av Alva och Gunnar Myrdal
inbjuden att inleda ett litet seminarium i deras
hem om vad som “gatt snett” med skolan. Alva
Myrdal hade varit en idéspruta inom 1946 ars skol-
kommission, inte minst genom sina internationel-
la utblickar.!” Men hon liksom maken hade pa
senare ar funnit att saker och ting inte hade ut-
vecklat sig som man véntat. Uppenbart var att
under de értionden som forflutit sedan reform-
verksamheten igdngsattes, hade man fatt konfron-
teras med icke-avsedda och icke-forutsedda kon-
sekvenser. Problemen giller framst tonarsskolan,
grundskolans hogstadium, det stadium dar man
tidigare tog hand bara om en social och intellektu-
ell elit men dir man i dag maste ta hand om alla
ungdomar, som till rdga pa allt ar tvingade att vara
i skolan dérfor att det ar lag pé det. Skolans insti-
tutionella villkor framst vad giller hogstadiet,
men ocksé gymnasiestadiet, har radikalt férénd-
rats. Lat mig i stor korthet peka pd vissa huvud-
sakliga forhallanden.

(1) Vi har for det forsta den dramatiska ok-
ningen av antalet elever. For nagra artionden se-
dan var det bara en liten andel av 13—-16-dringar-
na som fortsatte med sin skolging efter folksko-
lan. Nu gér alla kvar till de 4r 16. Majoriteten
fortsatter frivilligt” darefter, trots att somliga av
dem sager sig avsky skolan.




(2) De starkt 6kade mojligheterna till fortsatt
skolning gar hand i hand med en hardnande kon-
kurrens om platserna. Detta kan tyckas paradox-
alt men betingas av den allt starkare tendensen
inom arbetslivet att lata uppnadd niva av formell
utbildning bestamma individens plats i kén bland
dem som soker jobb. Vi har under de gangna tio
aren haft en hog och stindigt 6kande ungdomsar-
betsloshet. Denna har i OECD-landerna hallit sig
mellan 15och 50 procent och har visat sig vara ratt
oberoende av den aktuella konjunkturen, vilket
tyder p att den utgor ett problem som oupplésligt
hanger ihop med sjélva systemet. Men det ar ge-
nomgaende en stor skillnad i arbetsloshet mellan
ungdomar med kort och 1ang utbildning.'

Overallt i industrilinderna mirker man, hur
arbetsmarknaden anpassar sina krav till den 6ka-
" deutbildningsnivan hos de arbetssdkande. Det be-
tyder att man forst tar de bést utbildade till jobb,
dir man tidigare hade folk som utbildat sig pa
mellanniva. Dessa i sin tur gar fore dem som utbil-
dat sig pa lagsta niva, som pa detta sitt riskerar att
slas ut. Detta ar ungdomarna starkt medvetna om,
vilket forklarar en annan paradox. En stor del av
de 14-3ringar eller 16-aringar, som tex i IEA-
undersokningen gav uttryck foér vantrivsel och
mycket negativa attityder till skolan, fortsatte trots
detta pd gymnasiet. De visste fuller val att de
maste harda ut ngra ar till for att darmed bittre
kunna hiavda sig bland de jobbsokande.

Detta leder bl a till det allvarliga problem som
slappt brukar betecknas som utslagning” av ele-
ver. Man har da fast sig vid den 6kade forekoms-
ten av vad som eufemistiskt kallas ’jamkad stu-
diegdng” i grundskolans sista arskurs. Denna f6-
reteelse ar dock bara toppen pa ett isberg. Vi har
hér i Sverige i véra storre tatorter borjat fa det
problem som man sedan artionden haft i tex de
amerikanska och brittiska storstiderna med sina
etniska minoriteter. Det géller en elevgrupp om
uppskattningsvis 10—1S5 procent med hemforhal-
landen som redan fran f6rsta borjan gér dem han-
dikappade i skolan. De kommer efter vid lasinlar-
ningen men flyttas upp arskurs efter arskurs och
halkar darigenom mer och mer efter. Skolan ger
upp om dem, och sjélva ger de upp. De ar smart-
samt medvetna om att misslyckande i skolan bety-
der misslyckande i arbetslivet, vilket som sagt allt-
mer tenderar att ordna kon av anstallningssdkan-
de i forsta hand efter formell skolgéng. Det bety-
der att de med mera skoldr slar ut dem med
farre.

Vihaller, vill jag hdvda, p att fa en ’ny pedago- -
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gisk underklass”. Till skillnad frn den gamla un-
derklassen, som var en majoritet, ar den nya en
liten minoritet. Den har dessutom inga artikulera-
de talesmin och har darfor svart att gora sig hord.
Uppkomsten av vad jag har kallat en ny pedago-
gisk underklass” bor ses i samband med den revo-
lutionara fordndring inom arbetslivet som roboti-
sering och datamaskinstyrd verksamhet inom till-
verkningsindustri och kontorsvérld innebir.

I'slutet av 50-talet och borjan-av-60-talet var det
mycket tal om vilka effekter den s k automationen
skulle kunna fa. Manga fruktade att den skulle
leda till stor arbetsléshet genom att ménsklig ar-
betskraft inom tillverkningsindustrin ersattes av
maskiner. Olyckskorparnas profetior kom dock
pa skam, framst darfor att den totala sysselsatt-
ningen kunde 6kas genom en stindigt fortgdende
ekonomisk tillvaxt. Minskningen av antalet ar-
betstillfallen inom tillverkningsindustrin kunde
kompenseras genom 6kning inom servicesektorn,
framst inom den offentliga servicen, dar arbets-
kraftsintensiva omréden, sdsom undervisning,
sjukvard och socialvard, starkt expanderade.

Med detta perspektiv: vad kommer da den tek-
nologiska revolution vi nu befinner oss i att betyda
for sysselsattningen? Denna gang ar det inte lang-
re fraga om teknologi med stelt linear automation.
Nu giller det elektronik- och datastyrd produk-
tion och service med ett betydligt bredare och mera
flexibelt register. Mycket fler tillverkningsproces-
ser kan goras datamaskinstyrda och darmed robo-
tiseras. Detta leder till att man under forutsebar
framtid har behov av i huvudsak tvd kategorier
anstallda, dels en — minskande — grupp med ratt
okvalificerade och rutinbetonade tryck-pé-knap-
pen uppgifter, som trots alit inte helt kan robotise-
ras, och dels en — 6kande — grupp av hogkvalifi-
cerade planerare, programmerare och arbetsle-
dare.

Den allminekonomiska situationen dr emeller-
tid nu annorlunda &n den i slutet av 50- och bérjan
av 60-talet. Nu har flertalet industrilander ekono-
mier i stagnation. Den genom robotisering och
datastyrning fristallda arbetskraften kan inte lang-
re absorberas av servicesektorn. Arbetstillfdllena
inom den offentliga sektorn blir inte fler, eftersom
det inte finns finansiellt utrymme f6r dem. Samti-
digt innebar robotisering inom kontorsviriden
och offentlig forvaltning att manga uppgifter er-
sétts med datastyrd produktion.

Stora svérigheter att omskola, eller snarare
“uppskola”, den 6verflodiga arbetskraften kom-
mer att foreligga, fraimst beroende pé den relativt
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svaga grund av allménskolning som ménga har.
For att man skall kunna kvalificera sig fér nya
arbetsuppgifter stills krav pa fardigheter vad gil-
ler kommunikation och matematik samt pa kun-
skaper i naturvetenskapens grundbegrepp, som
manga inte har forvérvat i skolan.

Detta framvixande meritokratiska samhille ut-
g0r, menar jag, en vasentlig del av bakgrunden till
de skolproblem vi i dagens lige har.'® Vi talar om
att vi har en skola som skall utveckla samverkande
och harmoniska ménniskor for ett mera jamstallt
samhille, men i sjalva verket betyder konkurren-
sen om jobben att vi far en tavlingsskola med prov
och betyg, diar somliga, for att tala med Orwell, ar
mera jamlika an andra, oberoende av om de lever
i ett kapitalistiskt eller socialistiskt system. Tillho-
righet till intelligentsian tenderar att gd i arv. Men
retoriken kring jamlikhetsfragan tillsammans med
medvetandet om utbildningens betydelse for att

kunna na attraktiva sociala positioner och jobb -

har skapat vad man kan kalla de stigande foérvéant-
ningarnas revolution.

(3) Skolenheterna har blivit storre, likasa de
administrativa enheterna. Den byrakratiska
hierarkin har vuxit pa bade hojden och bredden.
Medan den typiske folkskoleeleven i vart land for
30 ar sedan gick i en skola med mindre 4n 100
elever, gir den typiske grundskoleelevenidagien
skola med mer 4n 500 elever, med en atmosfir av
opersonlig formalism och med ytliga, korta och
fragmenterade kontakter, ndgot som kan leda till
identitetsproblem.

Jag namnde “fragmenterade kontakter”. Ele-
verna méter vuxna i allt storre utstrackning i hog-
gradigt specialiserade funktioner och sillan nigon
som har att géra med hela hans person. Service-
funktionerna ar uppdelade pé skoterska, psyko-
log, kurator, maltidspersonal osv. Men alltfor spe-
cialiserade larare upptrader tidigt: i 6vningsam-
nen och i stédundervisning. P4 hogstadiet kan
eleverna under en vecka fi att géra med Gver
dussinet larare, var och en med sin bit i ett socialt
inlarningsmonster som inte alltid 4r sd sdrskilt
samordnat eller enhetligt.

(4) Man talar ibland om en “generationsklyf-
ta” i virderingar och attityder mellan ungdomen &
ena sidan och deras foraldrar och lirare & den
andra. Det ir mera befogat att tala om en segrega-
tion mellan generationerna i vart samhille vad
giller erfarenheter och kontakter. Det institutio-
nella inslaget i omhéndertagandet av barn och
ungdom har o6kat i samma mén som familjens
betydelse har minskat. En allt storre andel tas

hand om av daghem och férskolor, samtidigt som
modrar med barn i mer dn dubbelt s stor utstriack-
ning nu som for 25 &r sedan arbetar utanfér hem-
met. SIA-reformen i Sverige betyder att skolans
ansvarsomrade ytterligare 6kar i samma méan som
skoldagen forlangs och skolan alltmer blir en plats
dir man inte bara skaffar kunskaper och fardighe-
ter. Ungdomarna kan visserligen ta olika sma-
jobb, nir de kommit upp i tondren, men den
generella bilden ar att de uppvaxande har ritt liten

‘kontakt med de vuxnas férehavanden vad giller

arbetslivet.

Skolans uppgift ar att ge stillforetriddande erfa-
renheter. Den soker att med det talade och tryckta
ordets hjalp ge eleverna en bild av hur vérlden dar
utanfor ser ut. Just denna férméga att ge stallfo-
retradande erfarenhet ir sjilva fordelen med sko-
lan. Med verbala hjalpmedel och de abstrakta
begrepp som dessa betecknar kan skolan hjilpa
till att ge systematik och overblick i tillvaron vid
sidan av de "’basfardigheter” som lasandet, skri-
vandet och riaknandet utgér. Men denna speciali-
sering ar samtidigt skolans svaghet i en tid, da den
inte lingre har monopol pa att vara kompetensgi-
vande. For inte sa lange sedan hade den ett sddant
monopol: den meddelade kompetenser som ingen
annan institution i samhallet var i stdnd att ge.
Men nu har den fatt konkurrens genom massme-
dia, bibliotek, ungdomsorganisationer och myck-
et annat. Skolan ér, som sociologen James Cole-
man triffande har sagt, informationsrik men ak-
tionsfattig. 2’ Det patagliga, handlingsmittade och
konkreta dger rum dar ute i samhillet. Man kan
inte inom skolans nuvarande institutionella ram
&terskapa detta. Skola ér skola, och samhille ar
sambhille.

I en tid d& skolan blivit alltmer institutionalise-
rad har vi fétt allvarliga problem som géller 6ver-
gang frén skola till arbetsliv, vilket ju visas av de
av konjunkturerna timligen oberoende hoga siff-
rorna fér ungdomsarbetsldshet. Fortsatt skolgang
har darfor i viss grad blivit vad man pa flygarsprak
kallar en ’holding operation”. Man kretsar runt i
avbidan pa ett lampligt tillfalle att landa pé ett
jobb som till dventyrs dyker upp. Denna tendens |
har forstarkts av det forhdllande jag papekade
tidigare, namligen att nir man sorterar de anstall-
ningssOkande i allt stérre omfattning 1ita nivan pa
den formella skolningen bli det f6rsta urvalskrite-
riet.

Den okande institutionaliseringen ndmndes.
Redan storleken pé skolenheterna och de vidgade
sociala servicefunktionerna, dar SIA-reformen ar



det senaste tillskottet, starker denna tendens.
" Trots allt tal om grésrotsinflytande’ gér stor-
leken hos enheterna och tyngden hos den admini-
strativa apparaten att elever, larare och foraldrar
kdnner sig utlamnade till anonyma krafter i ett
komplicerat och svardverskadligt maskineri. Det
centrala i all pedagogisk verksamhet ar och forblir
den individuella kontakten mellan ldrare och elev.
Man kan svérligen bedriva en sddan verksamhet i
ett stelt byrakratiskt regelsystem som med gemen-
samma anstrangningar byggs upp av centrala,
offentliga organ och fackliga organisationer, dar
allt firre personer siger sig tala for alltfler indivi-
der som far allt svdrare med sin identitet.
Aterverkningarna p4 skolans inre arbete av de
foreteelser som jag hér i korthet har berdrt har
varit betydande. Eftersom systemet ar inriktat pa
yttre bel6ningar, sitter de genuint pedagogiska
virdena trangt. De bygger ju pa inre beloningar,
tex tillfredsstallelsen att lara nagot, att skaffa sig
kompetens. Det ar i detta sammanhang man bor
se betygsfragan. Man framjar inte de genuina pe-
dagogiska viardena bara genom att avskaffa bety-
gen. Det dr som att méla 6ver utslagen och tro att
man ddrmed blir av med masslingen. Sjukan vi har
ar helt enkelt den, att formell utbildning framst
upplevs som ett medel till karriar och att den
anvinds som sorteringsmedel. Vi kan inte rdkna
med négon 4ndring f6rsavitt vi inte dndrar radi-
kalt pa det yttre beloningssystemet. Fragan blir
da, om ett hogteknologiskt samhille med behov
av hogkompetent folk ar villigt att avsta fran att
materiellt och/eller psykologiskt sarskilt belona
dem som &r mera kompetenta dn andra. Det star-
ka inslaget av meritokrati i det moderna industri-
samhallet ingdr girna formélning med bade tek-
nokrati och byrdkrati.

For ett 30-tal ar sedan gjorde jag en undersdkning
i vilken jag sokte se skolans disciplinproblem i ett
storre socialt sammanhang och sokte visa att de
grundlaggande orsakerna till problemen inte var
attsoka i klassrummen.2! I analogi harmed har jag
pé senare ar sokt hivda att betygsfragan i grunden
inte dr en pedagogisk utan social fraga, som maste
ses i samband med det meritokratiska samhallet.
De dirav foranledda problemen kommer man in-
te till ratta med genom enkla pedagogisk-didaktis-
ka recept. Nar jag holl pd med disciplinfragan,
brukade jag siga, att skulle recept skrivas ut skulle
dessa omfatta nistan hela apotekssortimentet.
Detta giller i lika hég grad de problem vi har i
dagens skola.
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Ett ar i varje fall sdkert: skolan klarar inte att
ensam komma till ratta med problemen. Dessa ari
grunden samhallsproblem vars 10sning tarvar
samlade, och framfor allt koordinerade insatser av
en rad olika samhillsorgan och institutioner. Det-
ta kan synas enkelt och sjélvklart dnda till banali-
tet. Men principen 4r inte desto mindre hart nir
omdjlig att forverkliga i ett samhalle med alltmer
utpriglat revirtinkande, dir olika organ och orga-
nisationer avundsjukt slér vakt-om sina respektive
“klienter””. Detta betyder i grunden att de slar
vakt om sina egna intressen: lOner, sysselsatt-
ningsmajligheter och arbetsforhallanden.

Vibehover en genomténkt socialisationsfilosofi
for de verksamheter i vart samhaille som barnstu-
gor, skolor, socialvard, kriminalvard osv. utgor.
Det ir inte bara friga om att samordna resurser
och insatser, att géra desa mera konsekventa och
adekvata for uppgiften att bistd unga manniskor
vid deras intrdde i vuxensambhallet. Forr var famil-
jen, dar man producerade och konsumerade till-
sammans, det organ som “socialiserade” de unga.
Skolan fanns dar for att férmedla sddana kompe-
tenser som inte lika latt kunde forvdrvas i hem-
met. Individens férankring var i familjen och i
nirsamhillet av det lilla formatet: slikt, byge-
menskap.

Dagens ungdomar véxer upp i vad James Cole-
man i en fin analys har kallat det “asymmetriska
samhallet”’:%? Stat och kommun med sina allt stor-
re och maktigare organ, storforetagen och de allt
inflytelserikare privata intresseorganisationerna
tenderar att reducera individen till en abstrakt
”position”, nigon som upptar en “befattning”
och inte langre blir en deltagande individ med en
egen rijong av autonoma val. Samtidigt harmed
okas det klientorienterade omhéndertagandet he-
la vagen fran daghemmet till langvarden. Avstan-
det mellan retorik och realitet vad giller den en-
skildes klientroll tenderar att bli att storre. Store-

" bror med ansprak pa att veta bist vixer sig allt

starkare.

Ungdomar som sedan spadbarnséldern vistats i
institutioner vénjer sig latt av med den funktio-
nella delaktighet som utgdr kdrnan i socialisering-
en till vuxenrollen. Kort sagt: vi méste forutsatt-
ningslost soka tinka igenom vad vi kan géra i vara
institutioner, i det har fallet frimst i skolan, for att
ge vaxande tillfille till funktionell delaktighet i
vuxensamhillet.

Vixande i vart samhille har allt mindre kontak-
ter med den verksamhet ~ framfor allt den yrkes-
verksamhet — som deras foraldrar dgnar sig t en
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stor del av dygnet. Kontakterna med vuxna i pro-
duktiv verksamhet har reducerats. Tidigare arbe-
tade mestadels fadern utanfér hemmet. Under de
senaste artiondena har antalet médrar med barn
som arbetar utanfér hemmet flerdubblats. De
vuxenkontakter som barnen har kvar ar de med
institutionella vardare, antingen dessa ir legitime-
rade pedagoger eller ej.

Av vad jag tidigare sagt framgér att jag anser
det viktigt att avkollektivisera miljon i skolan till
fromma for individuell elevbehandling. Detta kan
ske framst genom att skapa mindre, socialt funge-
rande, pedagogiska enheter inom ramen for de
stora administrativa block vi nu har. Under nuva-
rande ekonomiska auspicier ar det helt orealis-
tiskt att minska pa undervisningsavdelningarnas
storlek. Om syftet ar att soka astadkomma storsta
mojliga "pedagogiska heltackning” och undvika
den fragmentering jag patalat, méste eleven kom-
ma i kontakt med minsta mdjliga antal larare sam-
tidigt. Bland dessa bor ndgon kunna fungera i
nagon slags moders- eller fadersroll. Vad giller
grundskolan kan man som hittills 16sa detta ge-
nom att konsekvent arbeta med klasslarare och
minsta mojliga antal specialiserade larare. Men
nar man nar hégstadiet uppstar ett grundlaggande
dilemma mellan skolans fostrande och kunskaps-
formedlande uppgift. En larare kan som kun-
skapsformedlare inte sprida sig hur tunt som helst
langt upp i arskurserna. Ett visst pris i forsdmrad
kunskapsformeédling kan man tinka sig betala for
en tveklost forbattrad uppfostringsmiljé. Men sa
langt att man genom hela grundskolan har en
enhetsldrare kan man svarligen stracka sig.

Vad kan vi vinta oss under den ndrmaste
framtiden?

I slutet av 60-talet ledde jag ett futurologiskt pro-
jekt, som gick under arbetsnamnet Utbildning &r
2000 och som 1971 publicerades i en bok med
just den titeln.?* T den grupp, med vilken jag arbe-
tade, identifierade vi ett dussin trender eller ut-
vecklingstendenser. Dessa bildade tillsammans
ett slags ram for véara forsok att bestimma i vilken
riktning utbildningsvasendet, framfor allt skolan,
rorde sig.

Vi har nu "halvtidsfacit” i hand och kan konsta-
tera att vi misstog oss kapitalt vad gillde tva vikti-
ga trender, trots att kring 1970 vissa tecken borja-
de bli synliga pa viggen.?

(1) 1973 kom oljekrisen och forstiarkte tenden-
ser till det fenomen som kom att kallas stagflation,
kombinatinen av en stagnerande ekonomisk till-

vaxt och inflation. 60-talets starka tillvaxt hade
vésentligen bidragit till den enorma expansionen
av utbildningsvasendet. Detta fordubblade mel-
lan mitten av 50-talet och slutet av 60-talet sin
andel av bruttonationalprodukten. Skolan kunde
svilja inte bara 6kade andelar av alderskullarna
utan ocksa ta hand om dem ett okat antal ar.

(2) Dramatiska férandringar i fodeisetalen un-
der 70-talet ledde med viss tidsforskjutning till lika
dramatiska forandringar i elevantal, larar- och lo-
kalbehov. Preventivpillret tog utbildningsplane-
rarna med Sverraskning.

(3) Som tidigare papekats, har opinionsunder-
sOkningar visat att skolan under mer 4n ett artion-
de forlorat i politisk prioritet. Redan de demogra-
fiska forandringarna, som medfor att allt farre
véljare har barn i skola, bidrar till denna utveck-
ling. Men viktigast har nog besvikelserna éver att
de alltfor hogt stallda férhoppningarna inte infri-
ats varit.

Trots den nyss demonstrerade vadan med for-
sok att dra upp sk framtidsscenarier kan jag inte
undgé frestelsen att tala om vad jag tror kommer
att ske under det narmaste artiondet, forsiktigtvis
en kort period. .

(1) For det forsta gar vi mot en omprovning av
den pedagogiska stordriften och mot en pedago-
gisk smaskalighet med vad denna innebér av 6kad
individualisering, minskad fragmentering och
6kad kontinuitet i kontakterna mellan ungdomar-
na och de vuxna i skolsamhillet. Detta kan ocksé
innebira en minskad institutionalisering och min-
skad byrakratisering.

(2) For det andra kan vi se tendenser till en
storre marginal for grasrotsinflytande och grasrot-
sinitiativ och dirmed ocksa vidgad marginal for
lokala variationer med en rorelse bort frdn den gré
uniformitet som byrakrater observant bevakande
sina revir gérna vill ha.

(3) For det tredje tyder mycket pa att vi nu gar
in i en period med 6kat intresse for kvaliteten hos
det som skolan dstadkommer, frimst s&dan denna
kommer till uttryck i elevernas kunskaper och
fardigheter. Under rekordérens expansion lag det
nira till hands att kdpa kvantitet pd bekostnad av
kvalitet, en frestelse som inte minskade under de
forsta arens finansiella restriktioner. Det gallde ju
att tillgodose utbildningsbehoven hos en allt stor-
re skara ungdomar som allt langre gick kvar i
skolan. Samtidigt 6kade avseviart kostnaderna per
elev och ar i fast penningvarde. Men nu har man i
flera lander borjat ifragasitta, om man kan 16sa
kvalitetsproblemet bara med ¢kade finansiella re-
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surser, sa mycket mer som dessa resurser inte
langre ar till. finnandes. En amerikansk utbild-
ningsekonom, Eric Hanushek, har i en studie,
som han provokativt kallar "Throwing Money at
Schools™, visat hur tunt sambandet ir mellan fi-
nansiering och kvalitet, nir man vél natt dver den
relativt hoga finansieringstroskel som féreligger i
de rika linderna. De jamforande internationella
undersékningar av elevkompetens i matematik
och nattirorienterande 4mnen som i tvd omgangar
genomforts av International Association for the
Evaluation of Educational Achievement (IEA)
visar en ganska liten tillvaxt i elevkompetens fran
60- till 80-talet, for Sveriges vidkommande ingen
tillvixt alls pa hogstadiet.?

Inovember 1984 traffades OECD-landernas ut-
bildningsministrar i Paris for att dryfta gemensam-
ma angelagenheter. Den allt dominerande fragan
gallde just kvaliteten hos industrilindernas skol-
system. Kvaliteten var ett bekymmer inte bara f6r
de konservativa som Sir Keith Joseph i England
utan ocksa for socialister som Jean Piérre Cheve-
nement i Frankrike. Den senare vigade i ett storre
publikt framtridande nyligen ta det farliga ordet
elitism i sin mun, for sikerhets skull inbdddat i
uttrycket “élitism républicain’. Utbildning under
knapphetens kalla stjarna framtvingar en hardare
prioritering. Det finns tecken som tyder pa att
man pé olika hall oberoende av ideologiska bind-
ningar mer an tidigare ar installd pa att kopa kvali-
tet pé bekostnad av kvantitet, dven om man dar-
med naggar en del traditionella forestillningar om
jamlikhet i kanten.

Torsten Husén
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