
Avsikter och utfall inom utbildningspolitiken 

Introduktion 

År 1946 disputerade Ragnar Edenman i statskun­
skap i Uppsala för Axel Brusewitz på en avhand­
ling om den socialdemokratiska riksdagsgruppen. 
Doktorsgraden följdes av en lång och lysande äm­
betsmannabana, vars viktigaste stationer var pos­
terna som statssekreterare, ecklesiastikminister 
och landshövding i Uppsala. Sina kontakter med 
Skytteanum släppte Edenman emellertid aldrig; 
vid Statsvetenskapliga föreningens högtidsdagar 
har han t ex varit en uppskat tad talare. Sin alma 
mäter förblev han trogen; vid universitetets stora 
fester var han den självskrivne hedersgästen. Lan­
dets universitetsväsen som helhet kunde under 
hans statsrådstid glädja sig åt resurstillskott och 
förståelse för forskningens och den högre under­
visningens villkor. Det föll sig därför mycket na­
turligt för Uppsala universitet att på Edenmans 
70-årsdag 1984 överlämna som gåva ett statsveten­
skapligt seminarium i hans namn, som skulle ar­
rangeras i samråd mellan jubilaren och under­
tecknad. 

Det var en angenäm uppgift att planlägga semi­
nariet tillsammans med Ragnar E d e n m a n . At t 
båda de områden, där Edenman haft ett huvud­
ansvar — universitet och skolan — skulle bely­
sas, utgick vi väl båda från. Men borde vi inte 
också söka hitta något teoretiskt grepp, som satte 
in dessa politiska insatser i ett modernt forsk­
ningsperspektiv? Ragnar Edenman var genast 
med på idén och föreslog själv ett implemente-
ringsperspektiv. Han hade hört vår nye professor 
Benny Hjern föreläsa om denna sin specialitet och 
fascinerats av vad han fått höra. Så blev ämnet för 
seminariet avsikter och utfall inom utbildningspo­
litiken. Hur förändras politiska beslut, när de till-
lämpas? Varför blir resultaten ofta annor lunda än 
man avsett? Dagens statsvetare är som sagt i hög 
grad absorberade av denna frågeställning. Vid ett 
seminarium, som anordnas för att hedra en fram­

stående politikers insatser, kan perspektivet möj­
ligen synas något äventyrligt. Låt mig bara försäk­
ra att ingen seminariedeltagare - allra minst hu­
vudpersonen själv — ålade sig någon återhållsam­
het på denna punkt. Tvär tom kunde universitets­
ledningen med rektor Mart in H:son Holmdahl i 
spetsen och företrädare för Statsvetenskapliga in­
stitutionen, ännu en gång förstärkt med vår grand 
old man Gunnar Heckscher , glädja sig åt en re­
spektlös, livlig och i bästa mening kritisk diskus­
sion om reformpolitikens betingelser. 

Till denna fria diskussion fanns naturligtvis 
inget manuskript . D ä r e m o t kan vi nu låta Statsve­
tenskaplig Tidskrifts läsare få del av inledningsan­
förandena. Efter professor Hjerns föredrag följde 
föreläsningar av de två samhällsvetare, som både 
genom egen forskning och praktisk verksamhet 
ansågs bäst skickade för uppgiften: professor 
Torgny Segerstedt om universitet och professor 
Torsten Husen om skolan. 

Leif Lewin 

Implementeringsforskning — låt Weber möta 
Durkheim 

Sverige är ett av de mer genomorganiserade sam­
hällena i världen, på lokal likaväl som på regional 
och central nivå. De traditionella organisationer­
nas historia och formella strukturer är väl utfor­
skade. Men när det gäller övriga organisationers 
engagemang i de politiska processerna eller alla 
organisationers medverkan i genomförandet av 
politiska idéer, så finns det stora kunskapsluckor. 

Diskussionen om organisationernas position in­
om statsskicket förs fortfarande i abstrakta ter­
mer. Begrepp som Harpsundsdemokrat i , Rosen-
badsanda, nykorporatism m m används för att på­
tala organisationssamhällets positiva eller negati­
va betydelse för Sveriges statsskick. Men dessa 
begrepp är inte tillräckliga för att föra analysen 
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framåt. De har en tendens att göra problemet till 
en fråga enbart om centralstatlig politik. Dess­
utom är de bemängda med ideologiska och pejo-
rativa,.historiska associationer. Dessa för lätt dis­
kussionen på villovägar. 

Givet att det nuvarande organisationssamhället 
inte kan trollas bort, är problemet , enkelt ut­
tryckt, en fråga om att beskriva, systematisera och 
utvärdera, om organisationssamhället skapat al­
ternativa former för politisk problemformulering, 
ansvarsutkrävande och kontroll ; alternativa i för­
hållande till de teorier författningen ger uttryck 
för. Det ta är inte bara ett intressant problem för 
demokratisk teoribildning utan innebär en meto­
dologisk utmaning. Det är framför allt den senare 
som kommer att behandlas här. Men detta ämne 
är givetvis inte möjligt att bearbeta helt utan teori-
referenser. 

Mellan politik och förvaltning1 

Kring rättsstaten har ett omfattande organisa­
tionssamhälle utvecklats. De t ta har fått konse­
kvenser för hur sambanden mellan "poli t ik" och 
"förvaltning" institutionaliseras. Lagens ställning 
som länk mellan politiska beslut och genomföran­
de betraktas dock fortfarande som given i det 
stora flertalet undersökningar . 2 Samtidigt bekla­
gas livligt - och här är diskussionen kring ram­
lagstiftningen bara toppen av ett isberg — att lag­
paragrafernas precision inte längre är den centrala 
axel, kring vilken statsskickets förmåga att förbin­
da god representation med effektiv förvaltning 
kretsar. Flera recept har utarbetats för hur proble­
met skall angripas. Utanför Sverige har ett av de 
mer kända utvecklats av T. J. Lowi i The End of 
Liberalism.3 

Lowi pläderar för "juridical democracy". I den­
na skall lagstiftningsproceduren givetvis vara "öp­
pen för ett stort antal organiserade intressen, men 
framför allt krävs att den skall leda till klara och 
generella lagar, som skall specificeras allt bät t re , i 
takt med att politikerna vinner ökade insikter om 
förvaltningserfarenheterna vid reglernas tillämp­
ning på olika områden . 

Kritiken mot Lowi är i sina huvuddrag väl känd. 
Hans beskrivning av organisationssamhällets ne­
gativa inverkan på lagstiftningens precision delas 
av många. Men fungerar hans recept utan att orga­
nisationssamhället först avskaffas? Mot hans idea­
liserade bild av hur precisionen låter sig förbättras 
genom att lagstiftningen tillgodogör sig förvalt­
ningserfarenheter finns inget att invända — i prin­
cip. Men hur låter det sig göras i praktiken? Den 

typ av precisering han pläderar för är eftersträvad 
sedan lång tid; vad har gjort att den inte fungerar 
tillfredsställande? Har det varit fel på utvärde­
ringsmetodiken? 

Mindre väl känd, i den svenska statsvetenskap­
liga debat ten , är en mer grundläggande kritik mot 
Lowi. Den innebär att hans recept vilar på en 
liberal, statsrättslig illusion: att generella lagpara­
grafer kan ha en klar innebörd och ange logiska 
handlingssätt utan referens till den sociala situa­
tion de används i . 4 Mycket tyder på att Lowi's 
position inte går att upprätthålla, åtminstone inte 
om man lämnar den materiella rättens undersök­
ningsfält och ger sig in i de djungler där många 
statsvetare kämpar: lagstiftningen som en länk 
mellan politiska beslut och samhällsprocesser, i 
vilka många aktörer deltar. 

I den undersökningssituationen är det inte till­
räckligt att - i likhet med Lowi - betrakta lag­
stiftningens roll som given och dess precision som 
utslagsgivande, utan lagens ställning måste pro-
blematiseras; dvs dess förmåga att förbinda "poli­
t ik" och "förvaltning". Även om lagen inte, vilket 
dock ofta är fallet, skulle vara oklar i materiell , 
rättslig mening, är den då ofta oklar i meningen, 
att olika aktörer förbinder olika saker med den. 
De handlingssätt som väljs kan då vara rationella i 
förhållande till aktörernas respektive tolkningar, 
men de är inte nödvändigtvis uttryck för en i lagen 
inneboende logik. 5 

Dessa påpekanden är på ett abstrakt plan säkert 
okontroversiella inom svensk statsvetenskap. 
Men de metodologiska konsekvenserna av dem 
har inte slagit igenom. Förhållandet är snarast det 
omvända. Använda metoder för t ex utvärderings-
och policy analys gör att också statsvetare, mot 
bättre ve tande , hanterar situationen 

som om lagens ställning inte har förändrats i och 
med organisationssamhälles framväxt, 

som om oklarheter i lagstiftningen vore undanta­
gen som bekräftar regeln och 

som om de aktörer vilka "förvaltar" lagen inte 
kunde handla rationellt, var och en från sina ut­
gångspunkter, om de ej följer den handlingslogik 
forskaren konstruerat med sin tolkning av lagstift­
ningsarbetets resultat. 

I nästa avsnitt behandlas några av orsakerna till 
varför forskningen fortsätter att arbeta mot bät tre 
vetande samt den paradoxala följden detta får för 
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studiet av politik. I avsnittet inleds också en om­
prövning av några begrepp, vars användning lett 
till den uppkomna situationen. I framställningens 
avslutande del redovisas hur implementations-
forskningen, genom att utgå från Max Webers 
metodiska principer och Emile Dürkheims teori­
ansatser kan använda ett mindre paradoxfyllt an­
greppssätt för att studera förhållandet mellan "po­
litik" och "förvaltning" i organisationssamhället. 

Ett försvar av implementeringsforskningen mot 
dess vänner 

I förhållande till tidigare statsvetenskaplig forsk­
ningstradition har nästan alla implementerings-
ansatser två saker gemensamt. När sambanden 
mellan politik och förvaltning studeras sker det , 
för det första, alltid ur ett policyperspektiv. För 
det andra konkretiseras sambanden vanligen i un­
dersökningar, i vilka statsrättsliga perspektiv hålls 
tillbaka till förmån för studier av faktiska, mänsk­
liga handlingar och deras organisatoriska inram­
ning. Total frånvaro av ett statsrättsligt perspektiv 
kan emellertid innebära en återvändsgränd för 
implementeringsforskningen, nämligen om den 
"g lömmer" att problematisera lagens betydelse 
för sambanden mellan politik och förvaltning i 
organisationssamhället. Denna återvändsgränd 
kan klart pekas ut i litteraturen som använder sig 
av begreppet implementa t ion. 6 På den traskar 
också många förvaltningsforskare omkring. 

Huvudfåran i den svenska implementerings­
forskningen utvecklar erfarenheter från två tidiga 
amerikanska ansatser, policy output- respektive 
utvärderingsforskning. I dessa ansatser kombine­
ras vanligen ett policy- och ett myndighetsper­
spektiv. Den inriktning som framhävs här är mind­
re väl företrädd i Sverige. Den försöker förena ett 
policy- med ett interorganisations-perspektiv. Ut­
gångspunkten för den är att med organisations­
samhällets framväxt, har sambanden mellan "po­
litik" och "förvaltning" börjat anta former, som 
myndighetsorienterad policyforskning inte kan 
redogöra för. Implementeringsforskningens 
grundläggande hypotes är att i organisationssam­
hället har sambanden mellan "poli t ik" och "för­
valtning" omvandlats på ett sådant sätt att tradi­
tionell, lagtextbunden policyanalys och utvärde­
ring är otillräckliga för att stärka banden igen. 

Implementeringsforskningen startade i början 
av 1970-talet. Dess nya grepp bestod bland annat i 
att inte bara ta politiska beslut (av riksdag och 
kommunfullmäktige etc) för givna, utan att också 
följa upp deras omvandling under användningen. 

Syftet var att utvärdera policy, men inte i den 
statiska mening som begreppet fått inom "mana-
gement"-l i t teraturen; dvs ur dokument härledda 
målsättningar. Implementeringsforskningen 
framgick ur en mer "poli t isk", statsvetenskaplig 
tradition, i vilken policy enbart antas kunna obser­
veras indirekt och ex post; på grundval av beskriv­
ningar av vilka avsikter som leder människors 
handlingar i avgränsade s i tuat ioner . 7 

I kontrast mot detta inriktas idag statsveten­
skapliga utvärderingsstudier ofta på att finna och 
undersöka genomslagskraften av formuleringar i 
" tex ten" (lagar, anvisningar, statsbidragsbestäm­
melser etc). Undersökaren kan då nöja sig med att 
"konstanthål la" en som den politiska viljan defi­
nierad avsikt eller målsättning och att u tvärdera 
hur väl (utfallet av) förvaltningens handlande 
överensstämmer med det ta av "samhället" , dvs av 
statsmakterna, önskade. 

Tänkare som Hägers t röm kan säkert visas ha 
haft ett inflytande på den svenska utvecklingen 
mot utvärdering som social ingenjörskonst, utgå­
ende från givna politiska normer . Men t ex inom 
det tidiga SOU-väsendet finns tydliga uttryck för 
mer värde- och teorikritiska ansatser. Dessa är 
bortmonterade i dagens utvärderingsforskning, 
antingen den nu sker i form av uppdrag eller under 
"fr iare" former. Det är därför också troligt att 
internationella, inomvetenskapliga trender haft 
ett stort inflytande för att driva dagens forskare t 
lagtextbunden riktning. Inom framför allt ameri­
kansk statsvetenskap påtalades tidigt den beha-
vioralistiska riktningens betydelse i sammanhang­
et. Men behavioralismen är långt ifrån den enda 
pådrivande skolan. Som vi skall se har "rational 
choice"- och beslutsteori haft en egen pådrivande 
verkan i riktning mot utvärdering som social 
ingenjörskonst. 8 

För implementeringsstudier är utgångspunkten 
en annan. Det gäller att bes tämma vilka strategier 
- offentliga och/eller privata - som kombineras 
hur, av vem och med vilka resultat under arbetet 
att lösa policyproblem. Utvärdering av det ta slag 
fordrar en annan undersökningsuppläggning än 
verkställighetsstudier av en preciserad uppsätt­
ning mål. För att se olikheten i framgångssätt 
måste, till att börja med , distinktionen mellan 
policy och program upprät thål las. 

Politiska beslut u tmynnar i bästa fall i lagar, 
anvisningar, statsbidragsbestämmelser etc . Det ta 
är politikens dokumenterade resultat; dess pro­
gram. Policy har att göra med den avsikt eller 
rationalitet, som leder människornas handlingar i 
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avgränsade situationer och kan inte direkt härle­
das ur dokument . För policyn, öka småföretagens 
möjlighet att skapa j obb , är i Sverige omkring 80 
offentliga p rogramdokument av betydelse (de 
kommunala , "olagliga" ej medräknade) . Läsaren 
kan själv försöka bes tämma hur många "pro­
gram", som är av betydelse för policyn: sätt ung­
domar under tjugo i arbete! 

För implementeringsforskaren är två konse­
kvenser av distinktionen mellan policy och pro­
gram viktiga att framhålla här . För det första: steg 
mot att lösa policyproblem kan tas utan att mål­
sättningen i lagar, anvisningar, statsbidragsbe­
stämmelser etc efterlevs. Omvänt gäller givetvis 
också att offentliga p rogramdokument kan efter­
levas, utan att policyproblem kommr närmare sin 
lösning. Men en andra konsekvens av den nödvän­
diga distinktionen mellan policy och program är 
minst lika viktig: offentlig policy kan existera utan 
att påvisbara, politiska beslut föreligger. Männi­
skor - hemska tanke - kanske kollektivt försö­
ker angripa samhällsproblem utan att t ex stats­
makterna har fattat beslut. Svenska kommuner 
började ta sig an ungdomsarbetslösheten med 
ungdomslags-liknande strategier långt innan stats­
makterna kom på idén. 

Ingen av dessa möjligheter, som är självklara 
för en implementeringsforskare, kan studeras sys­
tematiskt med de vanligast förekommande lag­
textbundna utvärderingsmodellerna av offentlig 
verksamhet. Det är därför implementeringsforsk-
ning behövs. 

Är det politik som utvärderas? 

Det är en allmänt omfattad tanke , att politiska 
procedurer och institutioner inte skulle behöva 
finnas, om samhällsproblem kunde definieras och 
angripas entydigt. Med olika politiska procedurer 

Få 

A k t ö r s -
5 i tuat i on 

Många 

och institutioner kan mångtydigheten reduceras 
olika långt, men entydighet uppnås endast i säll­
synta undantagsfall. Det är därför i normalfallet 
förenat med vissa antaganden och risker att utvär­
dera offentlig verksamhet som om entydighet i 
dess innehåll och utfall skulle kunna uppnås. Det­
ta är inte ens alltid att betrakta som ett idealtill­
stånd för politiska processer. 

Det är en truism att påstå, att politisk analys 
handlar om att studera institutioner, deras upp­
gång, fall och betydelse. Det kan tyckas vara onö­
digt att upprepa denna, allmänt accepterade, be­
stämning av politiska procedurers och institutio­
ners " n a t u r " . 9 1 samband med utvärdering av poli­
tisk kan den dock knappast upprepas tillräckligt. I 
samma utsträckning som utvärderingsforskningen 
har sektoriserats och teknokratiserats - för att 
inte säga kommersialiserats - har den börjar för­
lora kontakten med en av grundförutsättningarna 
i garnet. Till och med statsvetare bortser från att 
det är politik som utvärderas. Forskning läggs upp 
som om den hade att göra med mekanik snarare 
än politik, med entydiga snarare än med mångty­
diga situationer. 

En sammanfattning av några uttryck, som strä­
van efter entydighet tar sig i stora delar av utvär­
deringslitteraturen, kan utgå från följande fören­
kling (figur 1). Den typiska utvärderingsstudien 
av offentlig verksamhet syftar till en instrumenteli 
slutsats: Gör x så får generaldirektören y. På nå­
got sätt kryper vanligen det ta med få beslutsfatta­
re/entydig målsituation eller avsikt in i utvärde-

M å l 5 i tuat i on 

Entydig Mångtydig 

4 

Figur I: Souvereign definer of one will 
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ringsmodellerna. Det verkar spöklikt, som om en 
ande från svunnen tid, Hobbes ' "souvereign defi-
ner of one will", ginge igen. Och det gör den 
också. Framlockad av de modeller som a n v ä n d s . 1 0 

Om det är politik som utvärderas, finns merpar­
ten av de s tuderade situationerna i cell II , III eller 
IV (figur 1). Men entydighet är en eftersträvad 
egenskap i utvärderingsmodeller. Genom olika 
påhittiga teorier och metoder reduceras kom­
plexiteten i utvärderingssituationen i den riktning 
figurens pilar visar. Någon form av viktning, tra-
de-off princip, lexiografisk rangordning eller anta­
gande om vad som "dr iver" handlandet kommer 
till användning eller också tolkas och utläggs "tex­
t en" i sinnrika analyser för att mångtydigheten 
skall kunna reduceras. (Med texten avses lagar, 
anvisningar, statsbidragsbestämmelser etc) . 

Det har påståtts att detta är ett karaktäristiskt 
drag för användningen av alla de instrument, som 
står till förfogande för beslutsfattare inom mana­
gement science, operat ions research och besluts­
teori mer generellt; och att så gott som hela den 
mikroekonomiska teorin vilar på antagandet , att 
en väl definierad, stabil och konsistent preferens-
ordning existerar för forskaren att hantera . Mer­
parten teorier om individers och organisationer­
nas beslutsfattande accepterar också att handling­
ar styrs av givna, urskiljbara mål eller en typ av 
driftkraft. Dessa teorier brukar sammanfattas un­
der benämningen "rat ional cho i ce" . " 

Men det är lätt att ge exempel på urvärdering, 
som inte startar i rational choice-hörnet och ändå 
— på mer eller mindre obskyra vägar — skaffar sig 
en undersökningssituation i cell I (figur 1). Konse­
kvensen är att politisk utvärderingsforskning ofta 
sker i modeller medföl jande grundantagande: po­
litiska procedurer och institutioner är umbärliga 
för att formulera och angripa samhällsproblem. 
(De finns ju därför att situationen normalt är 
mångtydig vad gäller mål, aktörer och utfall.) 

Implementationsforskning: institutionell 
policyanalys 

Alla implementeringsundersökningar har gemen­
samt att de sysslar med policyanalys. Policy bru­
kar definieras som en eller flera idéer samt försö­
ken att skapa institutionella arrangemang för att 
förverkliga dem. Policyanalys är systematiska an­
strängningar att studera och definiera sådana idé­
er och institutioner, vilka upprätthåller eller ökar 
tillförlitligheten i att avsedda effekter uppnås ; att 
policyproblem angrips effektivt. 

Om implementeringsundersökningar skall fin­

na de institutionella a r rangemang, som ökar san­
nolikheten för att policyproblem löses, bör meto­
derna i cell I (figur 1) undvikas. Forskarna har 
emellertid lätt för att hamna i den cellen, därför 
att den utgör en vänlig inramning för gängse un­
dersökningsmodeller. I cell I kan forskaren ut­
nyttja den stringens som ligger i rationalistiska 
modeller och därmed testa sin egen logiska för^ 
måga. 

I fokus för utvärdering i cell I står frågor om hur 
forskaren reducerar komplexiteten i undersök­
ningssituationen för att uppnå den metodologiskt 
önskvärda entydigheten. För implementerings-
forskningen är basen för policyanalysen en annan. 
Basen utgörs av den rationalitet som leder männi­
skors handlingar, när de organiserar sig för att lö­
sa policyproblem. Forskarens logik är viktig, men 
den bör utnyttjas för att beskriva och typologisera 
de principer som styr policy-relevant handlande i 
avgränsade situationer. Kännetecknas verksam­
heten mer av situationstyperna i cellerna II, III 
och IV (figur 1), måste implementeringsforsk-
ningens metodik anpassas till detta. Utgångs­
punkten för implementeringsforskningen är att 
studier av policy-relevanta handlingar bör grunda 
sig på hur människor faktiskt organiserar sig, inte 
på hur de borde organisera sig för att tillfredsställa 
forskarens krav på undersökningsmetodik och 
modell-logik. 

D e n ordnande principen för implementerings­
forskningen är inte policy som den definieras och 
angrips av "det politiska systemet" . Den ordnan­
de principen är policyproblemen som de defi­
nieras och angrips av relevanta samhällsaktörer. 
Ett grundläggande metodiskt problem för imple­
menteringsforskningen är därför att finna de rele­
vanta aktörerna för att därefter rekonstruera vilka 
idéer som vägleder dem, och vilka institutionella 
arrangemang som skapas när policyproblem an­
grips. Eftersom det är politik som utvärderas, bör 
rekonstruktionen utgå ifrån, att det är mångtydiga 
situationer och ett flertal aktörer med sinsemellan 
olika intentioner, strategier och resurser som skall 
analyseras. 

Innan implementeringsforskningen började 
lösgöra sig från förvaltningsforskningens myndig-
hetsorienterade sätt att peka ut " inst i tut ionerna", 
kunde diskussionen om sambanden mellan policy-
intentioner, handlande och resultat bygga på enk­
la distinktioner. I tidig policy output-analys an­
vändes, för att använda en av Max Webers meta­
forer, en "skogshuggarlogik" för att undersöka 
sambanden. Någon skillnad gjordes egentligen in-
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te mellan handlingar och deras resultat. Handling­
ar tilläts inte bara omfatta aktörers beteende (van­
ligen ej direkt observerat i undersökningarna) ut­
an också resultaten av beteendet (vilka utgjorde 
det huvudsakliga s tudieföremåle t ) . 1 2 

Denna sammanblandning av beteende och re­
sultat är rimlig, under förutsättning att hjälpmed­
len vid handlingarna fullständigt står under den 
enskilde aktörens kontroll . Det är inte orimligt att 
anta , att skogshuggaren har fullständig kontroll 
över yxan. Men det förefaller långsökt att bygga 
upp policystudier på antagandet , att varje berörd 
aktör fullständigt kontrol lerar medlen för att full­
följa sina intentioner. I organisationssamhället är 
det ta förmodligen endast undantagsvis riktigt. 

I statsvetenskaplig policyforskning framställs 
sambanden mellan policy-intentioner, handling 
och resultat fortlöpande som ett dilemma. I imple­
menteringsforskningen har det givits beteckning­
en "Wi ldavsky-problemet" . 1 3 Följande citat ger 
uttryck för uppgivenheten: " (But) policies nor-
mally contain both goals and the means for ac-
hieving them. H o w , then , do we distinguish be-
tween a policy and its implementat ion? . . . Both 
these meanings of policy rule out the possibility of 
studying i m p l e m e n t a t i o n . . . . W e can work neith-
er with a definition of policy that excludes any 
implementation nor one that includes all im­
p lemen ta t ion . " 1 4 

Citatet ger uttryck för insikten att den individu­
alistiska handling/resultat-sammanblandningen, 
som är vanlig i policy output-analys (och skogs-
huggeri), inte fungerar i den värld forskaren mö­
ter empiriskt; dvs i cellerna I I , III och IV i figur 1 
ovan. För den som vill s tanna i cell I (figur 1), är 
dilemmat reellt, givet att syftet för forsknings­
verksamheten är policy-utvärdering. För akade­
misk teorikonstruktion är dilemmat irrelevant. 

För implementeringsstudier finns vägar ut ur 
di lemmat. En består i att acceptera att för utvär­
dering av politik kan sambandet mellan intentio­
ner , handlingar och resultat inte fångas i modeller 
om en entydig och oföränderligt lagtextbunden 
relation mellan en aktivitet kallad "poli t ik" och 
en annan kallad "förval tning". Förbindelsen upp­
står i ett komplex av aktörer , och beroende på att 
implementering sker som social interaktion, inte 
som verkställighet av en specifik uppsättning mål , 
kan den inte förstås som den enkla förlängningen 
(arm plus yxa) av någon enskild aktörs intentio­
ner. Oberoende av hur de kommer till uttryck, är 
en enskild aktörs intent ioner - det må vara riks­
dagens, regeringens, SÖ:s , kommunfullmäktiges 

eller socialchefens — bara en faktor, som inverkar 
på de mönster av social interaktion ur vilka policy 
uppstår och resultat produceras . 

Implementeringsforskning fordrar en upplägg­
ning, som kan hantera policy som social interak­
tion, där alla berörda aktörer kan ha rationella 
skäl för sina respektive handlingar utan att någon 
ensam kan kontrollera utfallet av sina insatta me­
del. Eftersom aktörerna arbetar med delvis olika 
målsättningar, kan forskaren inte heller dra sig 
undan uppgiften att medvetet motivera valet av 
det policy-problem som studien utgår från. Det 
finns få försvarbara skäl till varför forskaren inte 
också måste ange egna värde-grunder för sitt val. 
Den "objekt iva" strategin, att försöka reproduce­
ra lagtexters målsättningar som ingenjören läser 
ritningar, innebär en möjlighet bland många and­
ra och utgör ett val, som kan och bör ges en 
utförlig mot iver ing. 1 5 Om det är politik som utvär­
deras , är mångtydigheten förprogrammerad i lag­
texten. 

Implementeringsforskning: Weber möter 
Durkheim 

Implementeringsforskningens metodologiska im­
perativ är att formulering och utförande av policy, 
policybildning, sker i grupper av aktörer . Givet 
att människor fortlöpande skapar " n y a " institu­
tionella arrangemang, då de söker förverkliga idé­
er om hur policy-problem skall lösas, gäller det 
för implementeringsforskningen att finna och ut­
värdera de institutioner som uppstår över tid. 
Dessutom - för att föra in Weber i sammanhanget 
— bör rekonstruktionen av de institutionella alter­
nativen göra så lite våld på aktörernas egen förstå­
else av den policy-relevanta situationen som möj­
ligt. (Det är ju deras och inte forskarens rationali­
tet som skall identifieras och prövas.) 

Från Weber kan, som vi skall se, implemente­
ringsforskningen hämta verktyg för att med social 
interaktionsanalys finna den grupp av aktörer , 
som på olika sätt tar sig an ett policy-problem. 
Men identifikationen är inte ett självändamål. 
Den utgör ett systematiskt sätt att i organisations­
samhället identifiera och analysera de organisa­
tioner, vars strategier och resurser binds upp ge­
nom olika individers handlingar. Det ta är ett 
mycket weberianskt sätt att arbeta, därför att det 
är de inspelade interaktionsmönstren mellan indi­
vider som får styra beskrivningen av kollektivt 
h a n d l a n d e . 1 6 De kollektiv av individer som identi­
fieras kallas implementationsstrukturer, för att de 
i fortsättningen skall kunna skiljas från de upp-
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bundna formella organisa t ionerna . 1 7 

Weber motsatte sig i högsta grad vad som 
brukar kallas för en "naiv kollektivism" (Popper ) , 
ett antagande som är grunden för delar av "mo­
dern" organisationsteori och dess interorganisato-
riska efterföljare. Det går ut på att sociala gruppe­
ringar finns där att ta p å . 1 8 Weber kritiserade 
sammanblandningen av sociala med organiska en­
heter. Han såg på de förra som vetenskapliga kon­
s t ruk t ioner . 1 9 

En implementationsstruktur är en analytisk 
konstruktion, en analysenhet. Den har föga ge­
mensamt med den organiska uppfattningen av so­
ciala grupper , kännetecknande för modern orga­
nisat ionsteor i . 2 0 En första grundläggande skillnad 
är: i organisationsläran står organisationer där 
fixa och färdiga för forskaren att välja som studie­
objekt, medan implementationsstrukturer måste 
rekonstrueras av forskaren innan de kan analyse­
ras. En annan viktig skillnad mellan implementa­
tionsstrukturer och mer organiska sätt att närma 
sig organisationer rör motiven till varför individer 
kommer att ingå i dem. Det är i detta samman­
hang som angreppssättet med implementations­
strukturer närmar sig Dürkheims marker . Dürk­
heim kan användas för att introducera ett "poli­
tiskt" forskningsperspektiv i vad som annars bru­
kar utgå från konsensus och entydighet. 

Den lagtextbundna och myndighetsorienterade 
policy-forskningen utgår liksom modern organisa­
tionsteori från att organisationernas medlemmar 
vid inträdet "skriver under" på organisationens 
grundläggande värderingar och mål. (Det ta står 
inte i motsättning till att olika "bi-avsikter" också 
brukar kunna accepteras.) Denna idé om en 
grundläggande "gemensam d o m ä n " (domain 
consensus) mellan medlemmarna i organisationen 
har senare övertagits av interorganisationsteorin, 
trots att denna egentligen utgår från att medlem­
mar från flera organisationer är i nb landade . 2 1 

Den antagna konsensus-konstruktionen vilar på 
en idé om integration, som mycket liknar en av 
Dürkheims postulerade solidaritetsprinciper för 
sociala enheter ; det är genom "mekanisk solidari­
t e t " eller en fortlöpande förstärkning av gemen­
samma värden och mål som individer binds till en 
social e n h e t . 2 2 

Mekanisk solidaritet kan givetvis vara en prin­
cip, vilken kan få individer att engagera sig i social 
interaktion med en verifierbar implementat ions­
struktur som följd. Men detta behöver inte vara 
den enda process som verkar. Dürkheim själv fö­
reslog "organisk solidaritet" som en annan grund­

läggande princip, speciellt för samhällen med en 
snabbt ökande population av sociala enheter 
(organisationer) och därmed en försvagad, över­
gripande värdegemenskap och måldomän. Orga­
nisk solidaritet uppstår genom själva behovet att 
jämka samman de alltmer specialiserade beroen­
deförhållandena mellan det allt större antalet so­
ciala enhe t e r . 2 3 

Implementat ionsstrukturer kan mycket väl 
uppstå utan konsensus mellan deltagarna om en 
övergripande målsättning, till följd av det koordi­
nationstvång Durkheim postulerade med orga­
nisk solidaritet. Implementat ionsstrukturs-mo-
dellen är - till skillnad från mer organisationsin-
riktade angreppssätt - inte beroende av att redu­
cera mångtydigheten ,i målsituationen som alltid 
föreligger, när många aktörer är beroende av var­
andra för att kunna uträt ta något politiskt. Ett 
angreppssätt för att utvärdera politik måste kunna 
hantera situationer som kännetecknas av organisk 
solidaritet. I en sådan institutionaliserar deltagar­
na sitt samarbete för att e tablera nödvändiga kon­
taktytor mellan organisationsenheter, vilka är 
funktionellt beroende av varandra på specifika 
områden. Deltagarna argumenterar för och bidrar 
till att lösa policy-problem så länge som de anser 
sin organisationsenhets krav vara någorlunda väl 
tillgodosedda. Men de behöver för den skull inte 
skriva under på en övergripande målsättning. 

Både mekanisk och organisk solidaritet kan 
hanteras inom ramen för en implementationsan-
sats. Till skillnad från mer organisations- eller 
myndighetsinriktade ansatser är implemente-
ringsstrukturs-modellen inte beroende av att vare 
sig den ena eller den andra står i bättre överens­
stämmelse med "verkl igheten" i en given under­
sökningssituation. Metoden att identifiera imple-
mentationsstrukturernas deltagare har utvecklats 
bl a för att implementeringsforskningen inte skul­
le behöva bli beroende av den naiva kollektivism 
och sammanblandning av analytiska och sociala 
enheter som ofta kännetecknar statsvetenskaplig 
policy-forskning. 

Gammal och ny institutionalism: lärdomar för 
implementeringsstudier 

Alla forskningsinsatser till trots framförs numera 
ofta tanken, att förbindelsen mellan politik och 
förvaltning fortlöpande försvagats till politikens 
nackdel. Implementeringsforskningens grundläg­
gande hypotes är: i organisationssamhället har 
förbindelsen omvandlats på ett sätt, som gör tradi­
tionell, statsvetenskaplig policyanalys otillräcklig 
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för att åter stärka banden . Nya institutioner för 
policybildning har växt fram. D e kan inte beskri­
vas och analyseras till fullo med traditionella mo­
deller. 

Skall statsvetenskapen ge ett konstruktivt bi­
drag till att "upp täcka" dessa institutioner, bör 
implementeringsforskningen ägna de nya institu­
t ionerna speciell uppmärksamhet . De analyseras 
nu ofta som avsteg från den rena, demokrat iska 
läran. Men de kan också vara uttryck för ett vid­
gat, demokratiskt s jälvbestämmande genom orga­
nisationer och kollektivt handlande , med former 
för politiskt ansvarsutkrävande och kontroll , som 
bara delvis återgår på de etablerade institutioner­
na. Det är implementeringsforskningens uppgift 
att finna de nya insti tutionerna. För uppgiften har 
den mer att lära av gammal- än av ny-institutiona-
lism. 

Unde r en period i statsvetenskapens utveckling 
kritiserades framför allt den behavioralistiska 
riktningen för att den försummade kärnan i den 
statsvetenskapliga analysen: de politiska institu­
t ionerna, vanligen definierade som de statsbäran­
de organen, eller de formella aspekterna av politi­
kens organisa t ioner . 2 4 Och anti-formalism, i bety­
delsen att det statsrättsliga och formella perspekti­
vet på politik har bytts ut mot en betoning av 
processer, beteenden och resursfördelning, har på 
senare år varit en betydande riktning i studiet av 
pol i t ik . 2 5 Men när pendeln nu svänger tillbaka 
mot en institutionalismens renässens, är det på sin 
plats att påminna om följande: ryktet om anti-
formalismens segertåg är överdrivet, och om ny-
institutionalismen enbart kommer att innebära en 
återgång till att lovprisa de gamla, s tatsbärande 
institutionerna, då är den passé redan innan den 
har startat ordentligt. 

För det första: anti-formalismen i behavioralis-
tisk tappning bröt förvisso för gott det grepp som 
en statsrättslig och historisk tradition haft inom 
svensk statsvetenskap. Men de nya studierna, av 
bl a politiska partier, val, folkrörelser, kommuner 
och förvaltningsorganisationer, har knappast varit 
riktade bort från de formella aspekterna av politi­
ken. De har utförts i undersökningar , som inte har 
ifrågasatt de formella s t rukturerna av de studera­
de fenomenen. Metodologiskt har de snarare varit 
uppbundna kring dessa. D e n formalistiska skev­
heten upphörde alltså vad gällde medveten analys 
av statsrättsliga begivenheter , men den å terkom­
mer som en, ofta medveten , metodologisk grund­
bult. 

För det andra: korståget till förmån för ny-insti-

tutionalism kan blir mindre framgångsrikt än vad 
som vore önskvärt om proselyterna inte öppnar 
sina visir tillräckligt för att undersöka de nya insti­
tut ionerna, som förbinder politik och förvaltning. 
Skall de gamla institutionerna återfå sin forna 
prakt, räcker det inte med att studera dem på nytt, 
men nu med de behavioralistiska analysmetoder­
na. Deras positioner i förhållande till organisa­
tionssamhällets nya institutioner måste definieras. 
Det ta kan inte ske med mindre en mer intensiv 
diskussion förs 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 är umbärliga. 

Weber och Durkheim skiljer sig avsevärt meto­
dologiskt, men deras gemensamma forskningsin­
tresse gäller politiska institutioner och institutio-
nalisering. Webers teorier är långt mer individualis­
tiska och inriktade på social interaktion än de 
håller för möjligt, som matats med översättningar 
av hans byråkrat i-begrepp. Durkheim däremot 
skulle mycket väl ha kunnat anamma den naiva 
kollektivism som moderna utvärderingsmodeller 
delvis bygger på. För honom existerar sociala en­
heter inte bara som analysenheter utan de är också 
"sociala fakta" (fait social); för undersökaren 
återstår bara att demonstrera effekterna av deras 
påve rkan . 2 6 Men Durkheim har ändå något att ge 
implementeringsforskningen. Hans teori om poli­
tisk styrning i organisationssamhället är fruktbar. 

Weber, Durkheim och implementationsforskning 

För Weber existerar sociala enheter empiriskt en­
bart i den utsträckning som individer refererar till 
dem, när de redogör för hur de hand la r . 2 7 Hans 
sätt att förstå social interaktion är rekonstruktiv. 
Han tillhandahåller begrepp för att analysera 
människors avsiktliga handlingar. Men med be­
greppet "avsiktlig handling" avser han inte att 
göra en socialpyskologisk distinktion (i motsats till 
oavsiktlig). Innebörden är snarare, att individen 
det gäller måste kunna stå för sina handlingar. 
Webers två krav på undersökaren är, a) att indivi­
den som studeras betraktas som ansvarig för sina 
handlingar och, b) att undersökaren undviker att 
använda utvärderingskriterier med den enda för­
tjänsten av att vara "al lmänt accepterade" och 
legitimerade av företrädare för förhärskande in­
stitutioner. 

Weber ställer alltså stora krav på undersöka-
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rens integritet och nytänkande vid valet av krite­
rier för utvärdering av politik. Kravet, att de som 
undersöks skall studeras som om de vore person­
ligt ansvariga för de institutionella arrangemang 
som uppkommer , har t ex föga med modern orga­
nisationsanalys att göra. I den tas formella auk­
toritetsstrukturer och tjänstevägar vanligen för 
givna. Webers sätt att närma sig auktoritetstyper 
(inklusive byråkrati) är annorlunda. Han utgår 
från att de uppstår som ett resultat av hur männi­
skor förhåller sig till varandra i å t e rkommande 
och avgränsade s i tua t ioner . 2 8 Det kan därför vara 
helt missvisande, att i Webers sätt att närma sig 
byråkratisering se ett uttryck för "en avpersoni-
fiering av administrativa relationer" (Selznick) . 2 9 

Byråkratisering enligt Weber är framför allt en 
fråga om att individerna i den idealtypiska, byrå­
kratiska situationen utgår ifrån att och ser sig 
handla så: han/hon kan förutse en motparts avsik­
ter och medel med en högre grad av sannolikhet 
än i andra handlingssituationer. Det ta behöver 
inte ha med stelbent formalism och pappersskyff-
lande att göra, och det behöver inte alls leda till ett 
låst handlingsperspektiv för "byråkra ten" . 

Tvär tom, den rationalisering av sociala interak-
tioner, vilka Weber framställer som kärnan i den 
byråkratiska idealtypen, bryter mot tidigare for­
mer, i vilka individer kunde smita från ansvaret 
för sina egna handlingar genom att hänvisa till vad 
"staten kräver" eller till någon annan övergripan­
de och därför ej personligt ansvarig "myndighet" . 
Webers idealtyp byråkrati kan därför inte enbar t 
förstås i te rmer av av-personifiering. Den innehål­
ler också påståendet , att byråkratiska relationer 
skapar möjligheter för individer att söka nya vägar 
för ansvarigt handlande utan att fråga "myndighe­
t en" om lov. Restriktionen de handlar inom är 
enbart att de skall förbli förutsägbara för en mot­
part . 

G e n o m att referera till varianter av Webers by­
råkratiska idealtyp brukar statsvetare motivera ett 
myndighetsorienterat sätt att närma sig utvärde­
ring av politik. De uppfyller då inte Webers egna 
metodiska krav på utvärdering och kan inte ta sig 
an den uppgift han priori terade: att studera insti-
tutionalisering snarare än redan etablerade insti­
tutioner. 

Implementeringsforskare och ny-institutiona-
lismen i tiden kan lära genom att tillägna sig 
grunderna för Webers metodik. Den innebär 
bland annat följande. Former för policy-bildning, 
som faller utanför dagens konsensus om politiskt 
ansvarsutkrävande och kontroll , bör först utvärde­

ras på sina egna villkor, innan de sätts upp som 
avvikelser på samtidens institutionella meny. Ut­
gångspunkten är att nya institutioner, som fackfö­
reningar en gång i t iden, växer fram genom för­
ändrade sociala interaktionsmönster , inom och 
utom de redan etablerade institutionerna. Det 
gäller att finna och utvärdera det nya. Det kan 
vara riktningsvisande för framtiden utan att vara 
riktigt med etablerade normer . Det kan vara fel 
med tanke på något i framtiden eftersträvat. 

För implementeringsforskningen kan Webers 
"gamla" institutionalism användas för att undvika 
den låsning, som modern organisations- och be­
slutsteori inneburit för utvärdering av politiska 
institutioner. Weber har mycket att lära ut om in-
stitutionaliseringsprocesser för var och en av de 
organisationstyper som organisationssamhället 
består av. Hans metod kan också användas för att 
studera hur organisationerna binds till varandra 
genom individers sätt att bilda implementations­
strukturer. Men Weber har inte någon teori för 
organisationssamhällets egna institutioner. På 
den punkten finns uppslag att hämta från Dürk­
heims "gammal-insti tutionalism". 

Durkheim utgår ifrån att mekanisk solidaritet, 
byggd på sociala enheters värde- och målgemen­
skap, inte är tillräcklig för att integrera ett snabbt 
växande organisationssamhälle. Men samhällsso-
lidariteten kommer att understödjas genom att 
organisk solidaritet utvecklas som ett komple­
ment. Den snabbt ökade populationen av organi­
sationer möjlig- och nödvändiggör en funktionell 
koppling mellan dem i olika sammanhang. Dürk­
heims exempel är hämtade från det ekonomiska 
livet. Han postulerar att den nödvändiga graden 
av organisk solidaritet inte kan uppnås spontant i 
det moderna samhället, utan att den måste institu-
tionaliseras genom förmedlande organisationer. 
(Han skrev under slutet av 1800-talet) . 3 0 

Då hans primära forskningsintresse var kollek­
tiv representation (representation collective), 
framför allt i det ekonomiska livet, framstod för 
Durkheim yrkesbestämda, sociala enheter eller 
organisationer, som de troliga förmedlarna mel­
lan staten (politiken) och det ekonomiska livet. 
För Durkheim fanns inte något tvivel om att staten 
skulle behöva reglera samhällets näringsliv. Men, 
och här återvänder vi till kritiken mot Lowi i fram­
ställningens början, staten kan och skall (enligt 
Durkheim) enbart reglera med hjälp av generella 
principer. Detta gör att dess kompetens är illa 
anpassad till de högst specialiserade aktiviteterna i 



302 Leif Lewin m. fl. 

ett modernt näringsliv t ex. Som ett resultat av 
statens oförmåga att anpassa sig, kommer utveck­
lingen, enligt Dürkheims prognos, att pendla mel­
lan ett övermått av oprofessionell reglering och 
tillstånd av partiell anarki . 

Dürkheims beskrivning av den statliga regle­
ringens problem känns fullständigt modern. Han 
anger också några institutionella "lösningar" på 
problemen. Han förutsåg att intresseorganisatio­
ner i stor utsträckning måste " in terpolera" mellan 
stat och representanter för det lokala, ekonomis­
ka livet. För att detta skulle kunna fungera, måste 
vissa krav vara uppfyllda: 

För det andra måste förmedlings-organisatio-
vara tillräckligt väl separerade från statsfunktio­
nerna för att kunna anpassa sina strategier till de 
lokala, mycket varierande ekonomiska och soci­
ala förhållandena. (Är de det i Sverige idag?) 

För det andra måste förmedlings-organisatio­
nerna kunna påräkna stort stöd från medlemmar­
na och ha stor förmåga att ge dem den service de 
vill ha. (Kan de det i Sverige idag?) 

För det tredje måste organisationerna vara till­
räckligt säkra på sin egen funktion i näringslivspo­
litiken för att kunna acceptera generell, statlig 
reglering och ändå verka för att detaljerna "fylls i" 
kompetent på deras respektive specialområden. 
(Är organisationerna säkra och kompetenta 
idag?) 

För det fjärde måste organisat ionerna ha former 
för internt ansvarsutkrävande och kontroll, som 
gör att de kan reagera flexibelt och professionellt 
på ändrade förhållanden inom och mellan sina 
specialområden. (Har organisationerna i Sverige 
sådana former idag?) 

Dürkheims teori skiljer sig från intressegrupps­
teorier om staten och från modern korporatism-
teori. Han försummar inte statsteorin, som intres­
segrupps-teorierna tenderar att göra, och han ut­
går uttryckligen från förekomsten av lokala orga­
nisationsnivåer, vilket är ett försummat kapitel i 
modern korporat ism-teori . Men detta är inte det 
enda som gör hans teori mer relevant för att un­
dersöka organisationssamhället än " m o d e r n a " al­
ternativa teorier. 

En av hans utgångspunkter är: den moderna 
statsmaktens metod att med lagstiftning reglera 
kan aldrig få en tillfredsställande precision i ett 
samhälle som är genomorganiserat av specialin­
tressen. Från denna plat tform bygger han vidare. 
Istället för att kräva det omöjliga, dvs detaljerad 
precision eller omvänt att statsmakten helt skall 
avstå från att reglera, uppställer han krav på de 

institutionella arrangemang som bör råda dels 
mellan stat och förmedlarorganisationer, dels 
mellan och inom de senare. Hans sätt att närma 
sig problematiken är välgörande demokratiskt-
funktionellt: hur skall kraven från organisationer­
nas medlemmar bäst tillgodoses?, och det är fritt 
från den materiella rättstraditionens prestigetän-
kande. Durkheim gör inte heller organisationerna 
till ensamma syndabockar för den statliga regle­
ringens oförmåga eller upphöjer några av dem till 
omistliga folkrörelser, utan vilka demokrat in inte 
kan överleva. 

Dürkheims teori utvecklades innan organisa­
tionssamhället växte fram. Han har kanske därför 
ett mer opassionerat och avideologiserat sätt att 
rationalisera det än de har som står mitt uppe i 
det. Han hade inte heller någon personlig erfaren­
het av välfärdssamhället och tron på att staten 
"klarar all t" bara de etablerade politiska institu­
tionerna rationaliserar tillräckligt mångas krav 
och intressen. Det var kanske därför han kunde 
behålla överblicken och formulera några grund­
läggande teser om vad som fordras för att samhäl­
let skall kunna behålla förmågan att förverkliga 
kollektiva idéer, när en övergripande värde- och 
målgemenskap inte längre kan förutsättas (meka­
nisk solidaritet) , utan de institutionella arrange­
mangen kanske integreras genom funktionella 
beroendeförhållanden (organisk solidaritet) utan 
en effektiv, övergripande "myndighet" . För att 
detta skall fungera måste vissa krav ställas på 
organisationssamhällets institutioner. Dürkheims 
krav har angivits ovan. De kan omformuleras till 
frågeställningar och hypoteser. Och med de meto­
dologiska utgångspunkter som Weber utvecklat 
kan implementeringsforskningen testa Dürkhe­
ims teser för att se om institutionaliseringen av 
implementationsstrukturer i Sverige sker i for­
mer, vilka gör att policyproblem angrips effektivt, 
kanske t o m under avsaknad av statliga beslut. 

Mellan politik och förvaltning: till 
implementeringsforskningens lov 

Implementeringsforskning skiljer sig från annan 
utvärderingsforskning genom att beskrivning och 
analys av de institutionella sammanhangen upptar 
lika stor plats som mål och utfallsanalys. En ut­
gångspunkt för den är, att en tekniskt avancerad 
utvärdering av mål och utfall är av mindre prak­
tisk betydelse om den ej kan sättas i samband med 
en fullödig beskrivning av de procedurer och insti­
tutioner, som människor organiserar för att angri­
pa policy-problem. En andra utgångspunkt är , att 
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människor kan angripa policy-problem utan att 
entydiga statliga beslut har fattats. 

Utvärderingsforskning av policy-problem ten­
derar att kringgå den mångtydighet som är utmär­
kande för politik — såväl dess resultat (lagar, an­
visningar, statsbidragsbestämmelser etc) som dess 
utfall i levande livet. Utnyttjade modeller fordrar 
entydighet i politiska (vanligen = statliga) mål­
sättningar och få (helst en auktoritativ) beslutsfat­
tare/myndighet. Denna entydighet eftersträvas 
därför att forskarens modell-logik då bättre kom­
mer till sin rätt. Konsekvensen är att offentlig 
policybildning analyseras som om politiska insti­
tutioner vore umbärliga. Förimplementeringsfor-
skaren reser sådana modeller frågor om grunder­
na för hur utvärderingsforskningen kommer till 
slutsatser om policy-rekommendationer. 

Frågan om hur "pol i t ik" och "förvaltning" för­
binds är viktig för statsvetenskapen. Utomståen­
de, svenska bedömare har all rätt att förvänta sig 
mer av nytänkande på området än vad de har 
funnit . 3 1 Kritiken gäller att lagens roll, som länk 
mellan politik och förvaltning, tas för given och 
oproblematisk i de empiriska utvärderingsunder­
sökningarna. En huvudtes för implementerings­
forskningen är att detta är otillräckligt vid utvär­
dering av politik i organisationssamhället. 

Trots att enskilda delar av organisationssamhäl­
let tidigt började beskrivas och analyseras inom 
statsvetenskapen, har disciplinen inte funnit ett 
avspänt, empiriskt förhållande till fenomenet som 
sådant. Och när det gäller utvärdering av politik, 
har problematiseringen av lagens roll som en länk 
mellan politik och förvaltning inte anpassats till 
organisationssamhällets framväxt. I likhet med 
Lowi hänger sig statsvetenskaplig policy-forsk-
ning åt den liberala, statsrättsliga illusionen, att 
allt skulle bli bät t re , om bara lagstiftningens preci­
sion åter finge komma till sin rätt. 

Utgångspunkten för implementeringsforsk­
ningen är att organisationssamhället inte kan 
trollas bort . Dess inflytande på politiska institutio­
ner och processer är i konstant utveckling. På de 
områden som staten börjat reglera under senare 
år, är dessutom organisationernas - framför allt 
på lokal samhällsnivå - förmedlande roll mycket 
viktig för dem som avses blir reglerade. Ramlag­
stiftningen på olika områden är bara ett exempel . 
På sådana områden bygger de reglerades sätt att 
kontrollera om, för att använda juridisk jargong, 
"lagstiftningen träffar det rä t ta" på andra former 
för politisk problemformulering, ansvarsutkrä-
vande och kontroll än vad den parlamentariska 

och rättsstatliga traditionen ger uttryck för. Det är 
dessa alternativa former som implementerings­
forskningen skall beskriva, systematisera och ut­
värdera. 

Implementeringsforskningens kärna är institu­
tionell policyanalys. När det gäller metoder att 
definiera en analysenhet som är anpassad till orga­
nisationssamhället sociala interaktionsmönster, 
att finna implementeringsstrukturerna för ett be­
stämt policy-problem, kan Max Weber vara vägvi-
sande. Individer bygger enligt hans angreppssätt 
institutioner, när de avsiktligt väljer bland alter­
nativa handlingsinriktningar/personer. Över tid 
institutionaliseras former för ansvarsutkrävande 
och kontroll som komplet terar , för att kanske 
ersätta, de rättsstatligt formellt etablerade vid ett 
givet tillfälle. Med detta synsätt behöver hand­
lingar, vilka i strikt formell mening saknar statlig 
auktoritativ legitimering, vare sig vara irrationella 
eller stå utanför demokrat isk kontroll. Statens re­
presentanter har definitionsmässigt visserligen all­
tid monopol på användningen av våldsmedel men 
knappast på rationalitet i handlande eller på de­
mokratisk legitimitet. 

Efter studier av sociala normers betydelse för 
samhällens och sociala enheters integration stod 
det helt klart för Durkhe im, att organisationssam­
hällets kollektiva handlande inte skulle kunna byg­
gas på värdegemenskap och konsensus om över­
gripande mål. Därför föreställde han sig heller 
aldrig att den statliga lagstiftningens precision 
skulle vara utslagsgivande för det " m o d e r n a " 
samhällets förmåga att lösa problem. 

Implementeringsforskare har mycket att lära av 
Dürkheims teori om den organiska solidaritetens 
betydelse i organisationssamhället. Hans diagnos 
är bestickande: ju mindre den statliga regleringen 
kan utnyttja organisationssamhällets detaljkun­
skap på specialområden, desto mer kommer reg­
leringsförsökens brist på anpassning till lokala si­
tuationer att leda till en konstant-pendling mellan 
oprofessionell överreglering och tillstånd av par­
tiell anarki . 

Dürkheims tes är alltså: den statliga lagstift­
ningens betydelse behöver inte påverkas negativt 
av organisationssamhällets framväxt, givet att den 
kan utnyttja dess institutioner. Denna tes är värd 
ökad uppmärksamhet , trots att den pekar hän mot 
tankegångar, som befinner sig i utkanten av de 
mer rättstrogna sätten att angripa förbindelserna 
mellan politik och förvaltning inom statsvetenska­
pen. Ju bättre Dürkheims diagnos stämmer med 
erfarenheten på olika politiska områden desto 
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mer angelägen är implementeringsforskning på 
området ifråga. 

Benny Hjern 

Noter 
1 Avsnittets rubrik och delar av innehållet är hämtat 

från ämnet för författarens installationsföreläsning­
ar vid Humanistisk-Samhällsvetenskapliga Fors­
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politik och förvaltning." 

2 Se genomgång i H. Hydén, U. Stridbeck och K. 
Åström, "Förvaltningsrättens roll i sociala pro­
gram". Stencil 1982. Jämför också B. Hjern, "Im­
plementation research - The link gone missing. A 
Review article". Journal of Public Policy, 1982:3. 
Här citerad efter andra upplagan: T. J. Lowi. The 
End of Liberalism. Second edition, s.331ff. New 
York: W W . Norton & Company 1979. 

4 Jfr L. Downing & R. B. Thigpen, "A Liberal Dilem­
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6 Jfr genomgång i R. Premfors, "Genomförande och 
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skapliga institutionen, Stockholm 1981. Se vidare 
not 2. 

7 Jfr H D . Lasswell, "The Emerging Conception of 
the Policy Sciences". Policy Sciences, 1970:1, H. H. 
Heclo, "Review Article: Policy Analysis". British 
Journal of Political Science, 1973:423-433; H. 
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Indianapolis: Bobbs-Merrill 1977. 
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Evaluation of Some Behavioral Literature". Ameri­
can Political Science Review 1965:51; L. Strauss, 
"Epilogue" i J .J. Storing (red). Essays on the 
Scientific Study of Politics. New York: Rinehardt & 
Winston, 1962; S. S. Wolin, Politics and Vision. Bo­
ston: Little, Brown and Company, 1960, kap 10. 

'' Jfr i stället för andra J. R. Lucas, The Principles of 
Politics. Oxford: Clarendon Press. 1966. 

"' Må ingen skugga fall över Hobbes. Hans analys av­
såg hur politiska konstitutioner kan härledas; alltså 
ramen inom vilken de politiska institutionerna skall 
hantera mångtydigheten. Ett konstitutionellt per­
spektiv saknas i utvärderingsmodellerna. De är enty­
diga av teknokratiska skäl. 

" J .G. March, "The technology of foolishness", sten­
cil som i sina huvuddrag återkommer i J. G. March & 
J. P. Oisen, Ambiguity and Choke in Organizations. 

Bergen/Oslo/Tromsö: Universitetsförlaget. 1976. I 
sin diskussion av rational fools har A. K. Sen. "Ra­
tional Fools: A Critique of the Behavioral Founda­
tions of Economic Theory", gjort en roande analys 
av hur ekonomer tillskriver människor sin 'rationali­
tet'. Philosophy & Public Affairs, 1977:317-344. 

1 2 Jfr diskussionen i D. Mclntosch. "Max Weber as a 
Critical Theorist". Theory and Society, 
1983:69-109. 

1 3 Se J.-E. Lane, "The Concept of Implementation". 
Statsvetenskaplig Tidskrift, 1983:17-40. 

1 4 J. L. Pressman & A. Wildavsky, Implementation, ss. 
xiii—xiv. Berkeley: University of California Press. 
1973. 

1 5 Se C. Bay, a.a., och L. Strauss, a.a. 
1 6 "If I call myself a sociologist (and that is what my 

employment contract says), there is no other reason 
than to bar the still haunting practise of using social 
wholes for analytic purposes. In other words: Socio­
logical analysis needs to be founded on the action of 
the one, the few or the many actors, e.g. strictly 
'individualized' methodologically". Weber i ett brev 
9.3.1920. Citerat ur Max Weber und die Soziologie 
heute, 1965, s. 137. (B. Hj. översättning). 

1 7 Implementationsstrukturansatsen finns utförligare 
beskriven i B. Hjern & D. O. Porter. "Implementa­
tion Structures: A New Unit of Administrative Ana­
lysis". Organization Studies, 1981:2; samt i B. Hjern 
& C. Hull, "Small Firm Employment Creation: An 
Assistent Structure Explanation" i K. Hanf & T. A. 
Toonen (red.) Policy Implementation in Federal and 
Unitary Systems. Dordrecht: Martinus Nijhoff Pub­
lishers, 1985. 

J .G. March & H. Simon, Organizations, New York: 
Wiley, 1958, menaratt organisationer kan antas fin­
nas så länge man känner igen dem när man ser dem. 
Detta räcker givetvis inte vid en vetenskaplig analys, 
då definitionen leder till mer eller mindre slumparta­
de operationella definitioner av studieobjektet. 

1 9 Jfr. K. R. Popper. Conjectures and Refutations: The 
Growth of Scientific Knowledge. New York: Basic 
Books, 1963; F. E. Oppenheim. "Rationalism and 
Liberalism". World Politics, 1964:342-361; M. We­
ber, Gesammelte Aufsätze zur Wissenschaftslehre, 
s. 439. Tubingen: Mohr, 1951. 

2 1 1 För en kritik av "organicismen" i modern organisa­
tionsteori, se W. G. Scott, "Organicism: The Moral 
Anesthetic of Management". Academy of Manage­
ment Review, 1979:21-28. 

2 1 För bakgrunden till "the Super-ordinate goal appro­
ach", se J .G. March. & H. Simon, Organizations. 
New York: Wiley, 1958 och J. D. Thompson, Orga­
nizations in Action, New York: McGraw-Hill, 1967. 

2 2 E. Durkheim. The Division of Labor in Society. New 
York: Free Press, 1964. 

2 3 Ibidem, ss. 275-280. 
2 4 Se tex N. Johnson. "The Place of Institutions in the 

Study of Politics". Political Studies, 23:271-83. 
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Se genomgäng i D. Wrong, Power. New York: Har­
per and Row, 1979, s. 166 ff. 
För att fä heia bilden, jfr E. Benoit-Smullyan, "The 
Sociologism of E. Dürkheim and his School" i H. E. 
Barnes (red), An Introduction to the History of So­
ciology. Chicago, III.: University of Chicago Press, 
1948; R. König, "Emile Dürkheim: Suicide". Köl­
ner Zeitschrift für Soziologie und Sozialpsychologie, 
1973:1-25. 

Jfr Weber not 19 ovan samt K.-S. Rehberg, "Ratio­
nales Handeln als grossbürgerliches Aktionsmo-
dell". Kölner Zeitschrift für Soziologie und Sozial­
psychologie, 1979:199-236. 
Jfr Weber not 19 ovan, s. 150 ff. 
P. Selznick, "An Approach to a Theory of Bureauc­
racy". American Political Science Review 1979: 
47-54. 
Se introduktion i Dürkheim, a.a., samt 'tolkningen' i 
H. F. Barnes, "Durkheim's Contribution to the Re­
construction of Political Theory". Political Science 
Quarterly, 1920:236-254. 
Jfr H. Hyden et al., a.a., samt M. Seneroth Sillen & 
P. Stjernquist, a.a. 

Studentexplosion och universitetsreform 

I den dagbok, som föres i min familj, står det för 
den 9 juni 1955: den nya universitetsberedningen 
tillsattes, och för den 7 september samma år: Den 
Edenmanska universitetsberedningen började ar­
beta i Stockholm. Bortsett från att den nytillsatta 
kommittén antog namnet 1955 års universitetsut­
redning var beteckningen riktig. Ragnar Eden-
man, då statssekreterare, var dess initiativtagare 
och blev utredningens förste ordförande. När han 
två år senare blev först konsultativt statsråd och 
därefter ecklesiastikminister, måste han lämna ut­
redningen, men han blev i stället mottagaren av 
våra förslag och den, som skulle lotsa dem förbi de 
hinder som både regering och riksdag kunde tän­
kas resa. 

En uppgift, som jag inte kan finna i vår dagbok, 
är vilken dag det var som Ragnar Edenman ringde 
mig för att fråga, om jag ville bli medlem i den 
planerade kommittén. Det måste ha varit i slutet 
av maj eller början av juni. Redan under det 
samtalet klarlade han att den nya utredningens 
uppdrag principiellt skilde sig från dem, som strax 
efter kriget tilldelats en rad statliga kommit téer 
inom universitetsområdet. Deras uppgift hade va­
rit att föreslå en upprustning av universitet och 
högskolor efter krigstidens stillastående. D e n nya 

kommittén skulle inte bara undersöka universite­
tens långsiktiga behov av tjänster, lokaler och 
instrument, utan även det framtida samhällets be­
hov av högt utbildad arbetskraft. Vad vi ytterst 
skulle skissera var en modell , som kunde klarlägga 
universitetens roll i samhället . I direktiven talade 
man om det starkt ökade antalet studenter. Stats­
makterna måste fråga sig, om denna kraftiga ök­
ning var önskvärd ur samhällets synpunkt, och om 
svaret var ja, i vilken utbildningsfåra man skulle 
leda s t römmen. 

Det växande studentantalet var ett i och för sig 
välkänt fenomen för direktivens författare - jag 
utgår ifrån att det var dåvarande statssekreteraren 
som fört pennan och inte statsrådet Person i Ska-
bersjö — ty det var Ragnar Edenman som varit 
ordförande i Studiesociala utredningen — 1946 års 
utredning om den högre utbildningens demokrati­
sering. Den utredningen hade lagt fram förslag 
som skulle underlätta för den enskilde att finan­
siera sin utbildning. Man ville förbilliga resor till 
studieorten för geografiskt missgynnad ungdom, 
man föreslog studentmatsalar , kursbibliotek, för­
bättrad studenthälsovård samt en ökad student­
bostadsproduktion genom statligt subventionera­
de byggnadsbidrag. Alla dessa åtgärder, som i 
stort sett accepterades av statsmakterna, syftade 
till att göra det möjligt för nya samhällsgrupper att 
skicka sina barn till universiteten. 

Det har förekommit diskussion om man lyckats 
i denna demokratiseringssträvan - lyckades man 
häva den sociala snedrekryteringen? När man 
skall besvara den frågan bör man komma ihåg, att 
studentantalet , bara i Uppsala , på ett tiotal år 
från 1955 växte från c:a 5 500 till ungefär 24000 
inskrivna. Det är sant, att alla dessa 24000 inte 
bedrev studier i Uppsala, det var en del luft i 
siffrorna. Men de flesta hade väl haft någon stu­
dieambition, en del vände troligen hem när de inte 
kunde finna något s tudent rum, andra insåg att 
universitetsstudier inte var något för dem. Men 
universitetsmyndigheterna måste planera som om 
de 24000 som anmält sig hade ärliga avsikter. 

Hur som helst, så var en våldsam ökning av 
studentantalet ett faktum. Påstår man att alla de 
nya studenterna, kom från de samhällsgrupper, 
som traditionellt skickat sina barn till universitet 
och högskolor, så måste man också anta, att ferti-
liteten hos landets läkare, lärare, präster och äm­
betsmän varit enormt mycket högre än inom den 
övriga populationen. Eftersom det knappast för­
höll sig så, blir slutsatsen att den studentsociala 
utredningen så till vida måste ha varit framgångs-
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rik, att den stimulerat nya samhällsgrupper att 
skicka sina barn till universiteten. Det är möjligt, 
att även de nya s tudentkategorierna statistiskt sett 
t i l lhörde medelklassen, dvs socialgrupp II , men 
man får då ta hänsyn till den expansion och för­
ändring som under 40- och 50-talen skett inom 
medelklassen. 

Vi fick under alla förhållanden många första-
generations-studenter vid universiteten, vilket inte 
var utan problem och krävde en betydande aktiv 
anpassning från universitetens sida, inte minst 
med tanke på de krav, som den studiesociala ut­
redningen rest. Den sade nämligen att "en demo­
kratisering av utbildningsmöjligheterna icke får 
innebära nivellering eller standardsänkning. Det 
gäller vår framtida skola likaväl som vår universi­
tets- och högskoleutbildning. En differentiering 
måste alltid ske, men den skall grundas,på intel­
lektuella och karaktärsegenskaper , inte på privile­
gier och privata ekonomiska förutsättningar." 

Kvar står att en stor del av de ungdomar, som 
under 50- och 60-talen s t römmade in till universi­
teten var främlingar i den akademiska miljön i den 
bemärkelsen att deras föräldrar inte visste något 
om akademiska studier och studentliv. Det gjorde 
att många studenter kände sig osäkra och vilsna. 
De måste få råd i fråga om studier och vägledning i 
fråga om möjliga yrken. Vi organiserade under 
min första rektorstid mottagningar i aulan som 
endast var avsedda som vägledande och upplysan­
de . Det ta till trots kunde trycket på de nya studen­
terna vara så starkt att de kände behov av både 
psykisk och somatisk hälsovård. Denna form av 
studentvård var för min generation av studenter 
okänd, men blev nu nödvändig på grund av det 
förändrade rekryteringsunderlaget. Resultatet 
blev att det växte fram nya funktioner för universi­
tetsförvaltningen och därför, logiskt, en ny byrå­
krati , den socialvårdande. Man bör i dessa byrå­
kratiens dagar komma ihåg att det inte var stats­
makternas påtryckning och inte heller universi­
tetsledningens önskningar som ledde därhän, ut­
an kravet kom från s tudenterna , det var de , som 
krävde stöd och upplysning. Dessa olika socialvår­
dande åtgärder var förmodligen i sin tur igen en av 
orsakerna till att s tudentantalet växte betydligt 
snabbare än vad både studiesociala utredningen 
och universitetsutredningen räknat med. 

Här skulle jag vilja s tanna ett ögonblick inför den 
frågeställning som Leif Lewin formulerat för detta 
symposium: Varför blir resultaten annorlunda än 
de avsedda? Jag vill antyda några skäl för det: (1) 

Man får räkna med att varje förslag själv blir ett 
nytt element i den sociala orsakskedjan, det blir 
en självalstrande kraft, som gör att verkan blir 
större än beräknat . Visar en utredning t ex att det 
föreligger ett behov av fler samhällsvetare, så 
orsakar den en väldig strömkantring över till det 
s tudieområdet . Man hade kanske tänkt sig att 
ökningen skulle bli 50 % men den blir istället 
100 %. Vidare (2) varje beslut fattas under förut­
sättning av i övrigt lika villkor. I begreppet lika 
villkor inlägger jag inte bara samhällsinstitutioner 
utan även samma värderingar. 40- och 50-talens 
utredningar (inklusive universitetsutredningen) 
hade som förutsättning att kunskap och forskning 
värderades positivt — det var för oss något själv­
klart. I vårt tredje förslagsbetänkande från 1959 
sade vi: "Samhällets förkovran beror i allt högre 
grad av forskningens resultat och människors all­
männa bildnings- och utbildningsstandard. Ö k a d 
utbildning och forskning är en förutsättning för en 
fortsatt väsentlig höjning av vår levnadsstandard i 
vidaste bemärkelse. Dä rpå beror utvecklingen av 
vårt näringslivs produktivitet och samhällslivets 
anpassning till förändrade förutsättningar. För att 
människorna skall kunna känna sig behärska ett 
allt mera komplicerat samhälle fordras också en 
höjd bildnings- och utbildningsstandard. D e n bi­
drager då samtidigt till att utplåna klassgränserna 
och vi säkrar för framtiden det samhällsskick, vars 
livskraft beror på den enskildes orientering och 
trivsel i samhället ." 

Det ta kan sägas vara ett uttryck för O E C D -
ideologien, som i utredningen hade sin främste 
förespråkare i Ingvar Svennilsson, men det var 
även ett uttryck för en upplysningsfilosofi, som 
starkt ogillades av 60-talsrevoltörerna. När våra 
självklara utgångspunkter ifrågasattes blev givet­
vis resultatet ett annat än det avsedda. 

Ett annat exempel på att ändrade förhållanden 
och därmed ändrade be teenden , kan göra att re­
sultaten av ett beslut blir andra än de väntade , 
utgör försöken att häva studentbostadsbristen. 
Känslan av att många vände hem från Uppsala 
därför att de inte kunde finna någon studentbo­
stad gjorde att vi forcerade den frågan hårt. Under 
40- och 50-talen utgick vi från föreställningen att 
gifta s tudenter skulle tillhöra undantagen och att 
det därför var enkelrum som vi måste få fram, om 
vi ville möta bostadsbehovet. Men en utredning 
från 1961 med namnet Ändamålsenliga student­
bostäder konstaterade att 1955 var 22 % av Uppslå 
studenter gifta och man framhåller vidare att "de 
studentstatistiska undersökningar, som företagits 
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under 1950-talet visar alla, att antalet gifta s tuden­
ter successivt öka t" . Därtill kom under 60-talet 
den värderingen, att man kunde bilda par-grupper 
utan äktenskap. Det ändrade inte behovet av bo­
städer, även sambos behöver lägenheter. Före­
ställningen att man måste kunna försörja hustru 
och barn innan man gifte sig eller flyttade ihop, 
hade helt vittrat bort. Allt detta gjorde att efter­
frågan på s tudentrum minskade och efterfrågan 
på lägenheter ökade. Mycket av vårt arbete och 
uppvaktande, och statsmakternas beslut, fick inte 
väntat resultat därför att förutsättningarna änd­
rats genom nya värderingar. 

Det är sålunda inte alltid de politiska värdering­
arna som bestämmer ett besluts resultat, det kan 
vara nya gruppvärderingar, moraliska värderingar 
över vilka de politiska ideologierna inte alls råder . 
Dessa gruppvärderingar kan även sägas vara mot­
sägelsefulla: det nya sambosystemet är, från gam­
la utgångspunkter , radikalt, men det har ändå i 
stor utsträckning gjort studentlivet borgerligare 
än det studentliv, som min generations borgar-
barn levde. Det har en rad för oss icke så lätt 
förutsägbara konsekvenser, nämligen att det blir 
svårt för s tudenten att ostört arbeta hemma. Vi 
satt på våra lyor och läste, den möderne s tudenten 
söker sig till bibliotek för att få någon studiero -
därav översvämningen på Carolina. 

En annan viktig förändring i den sociala verklig­
heten kan inträffa, när man lägger fram ett för­
slag, som får en sidoeffekt man alls inte beräknar . 
Framhåller man t ex den framtida betydelsen av 
en viss personalgrupp, så ökar med säkerhet den­
na grupps självkänsla och inre sammanhållning 
och därmed höjer man även dess anspråksnivå. 

Efter det ta försök att ange några av de faktorer 
som kan göra att resultatet blir ett annat än det 
man vid beslutet tänkt sig, återvänder jag till uni­
versitetsutredningen och dess förslag till beslut. 
Vår uppgift var att planera för ett snabbt växande 
studenttal - 40-talets utredningar hade utgått 
ifrån ett tämligen statiskt samhälle, vi skulle pla­
nera för ett dynamiskt. Mycket tidigt lade Ragnar 
Edenman fram tanken på universitetsautomati­
ken. Motivet för den var inte bara den väntade 
tillströmningen utan även att vi blivit medvetna 
om att det förelåg en mycket hög avbrottsfrekvens 
vid studier inom den filosofiska fakultelten och 
framför allt inom dess humanistiska sektion. Däri­
genom skilde sig denna fakultet radikalt från fack­
högskolorna. Teknis hade t ex en helt obetydlig 
avbrottsfrekvens. Vi utgick ifrån att detta berodde 

på att den kvantitativa relationen lärare —student 
var ogynnsammare inom universitetsfakulteter­
na. Vi ansåg att man därför måste öka antalet 
lärare, inte minst med tanke på att första-genera-
tions-studenterna inte hade någon traditionell 
kunskap om hur man bedrev universitetsstudier. 
För att man skulle kunna beräkna relationen lära­
re/student föreslog vi att man för varje ämne skul­
le utarbeta en organisationsplan. Den skulle inne­
hålla uppgifter om antalet nödvändiga undervis­
ningstimmar per s tuderande under olika stadier 
av studierna, undervisningsgruppernas storlek 
och vilken typ av lärare som behövdes på de olika 
undervisningsmomenten. Vissa schablonmässigt 
beräknade kostnadsramar föreslogs för olika ty­
per av ämnesområden och studiekurser. Genom 
dessa schablonberäkningar ville vi garantera en 
oförändrad undervisningsstandard. 

Jag sade, att man vid författandet av organisa­
tionsplanen skulle ange vilken typ av lärare man 
ville använda vid olika undervisningsmoment. För 
att möta behovet av lärare på det akademiska 
lågstadiet föreslog vi en ny lärartyp, universites-
lektorn, och ett ökat utnytt jande av amanuenser 
och assistenter i undervisningens tjänst. Universi­
tetslektortjänsten skulle vara en ordinarie befatt­
ning, men vi räknade med extra lektorat som buf­
fertar. Först när man hade ett visst antal extra 
lektorat kunde man diskutera ordinariesättning av 
någon tjänst. Lektorerna skulle undervisa 12 tim­
mar i veckan och deras undervisning skulle avse 
den akademiska grundutbildningen. Dock kunde 
ett antal t immar, efter en viss mall, omvandlas till 
annan tjänstgöring. Jag är inte säker på att den 
bestämmelsen fanns med från början, men det 
blev snart så. Assistent- och amanuenstjänsterna 
skulle vad undervisningen beträffar betraktas som 
halvtidstjänster. Den andra tjänstehalvan skulle 
ägnas åt forskning. 

Universitetsutredningen har blivit mycket kriti­
serad för sitt förslag om automatiken och för att 
den införde lektorstjänsterna. Just därför kan 
dessa två reformer utgöra ett lämpligt exempel på 
detta seminariums frågeställning om relationen 
mellan förslag och förslagets verkliga resultat. 

Man kan ställa frågan: förutsåg utredningen att 
automatiken skulle föra med sig stora administra­
tiva uppgifter, vilket i sin tur igen skulle innebära 
växande byråkrati? Jag tror att svaret måste bli: 
nej, det förutsåg vi inte. Organisationsplanerna 
och deras tillämpning blev mer komplicerade än vi 
räknat med, vilket sammanhänger med att univer­
sitetsutbildningen inom den filosofiska fakulteten 
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är så differentierad. Varje ämne måste ha sin 
organisationsplan. Men min motfråga blir: Vad 
hade vi för alternativ? Så vitt jag kan förstå bara att 
fortsätta med det gamla systemet, dvs att varje ny 
tjänst, antingen det gällde en tredje amanuensbe­
fattning eller en professur, skulle begäras i petita 
och där utförligt motiveras . Eftersom det under 
dessa år inte var fråga om en eller annan tjänst 
utan om hundratals t jänster, så skulle det kräva en 
stor handläggande personal för att skriva alla mo­
tiveringarna. Jag är inte alls säker på att den byrå­
kratin skulle bli mindre än automatikens. Det 
gamla systemet hade dessutom nackdelen att det 
arbetade långsamt. Det skulle ta lång tid innan 
tjänsterna kunde tillsättas och det fanns alltid en 
risk att ansökan kunde avslås. Genom automati­
ken hade vi fått en officiellt godkänd, enklare typ 
av argumentation. 

Den andra punkten på vilken utredningen fått 
stark kritik gällde konstrukt ionen av lektorstjäns­
terna. Kritiken gick bl a ut på att man genom 
denna tjänstetyp skapat ett gap mellan utbildning 
och forskning, eftersom den stränga tjänstgöring­
en - 12 timmar per vecka - omöjliggjorde mål­
medveten forskning. O m jag nu bara får redogöra 
för min egen uppfattning så trodde jag inte på 
sådana konsekvenser. Jag ansåg att för de flesta 
lektorerna skulle undervisningen snart bli rutin. 
Den måste givetvis förnyas allt efter forskningens 
framsteg, men i de flesta humanistiska ämnen är 
utvecklingen inte så snabb och våldsam, att det 
inte för en tränad akademisk lärare skulle gå att 
följa med så att han inte på ett- och två-betygssta­
diet lärde bort något som var på tok föråldrat. 
Därjämte borde han kunna hinna med egen forsk­
ning — även om den fick gå en smula långsammare 
än det gjorde när han var doktorand eller docent . 
Vad jag tänkte på var de många läroverkslekto­
rerna, som med en större undervisningsbörda och 
säkert besvärligare lärjungar ofta orkat med att 
vara produkt iva vetenskapsmän och t o m åter­
kommit till universitetet som professorer, fastän 
deras arbetsförhållanden varit betydligt sämre än 
de , som erbjudes universitetslektorerna. Den se­
nare kategorin har tillgång till institutioner, labo­
ratorier och bibliotek, som verkligen inte stod 
läroverkslektorerna i landsorten till buds. Man 
kan ju även peka på forskare från andra veten­
skapsområden, t ex forskare inom medicinska fa­
kultetens kliniska ämnen , som trots långa arbets­
dagar inom sjukvården ändå kunde meritera sig 
för professurer. 

Missnöjet med t jänsterna var överraskande 

stort när vi presenterade vårt förslag. " E n univer­
sitetslektor måste för alltid ta avsked från sin 
forskning" hette det. Jag är inte säker på att det 
visade sig vara helt sant, men jag har tyvärr inte 
några siffror på hur många lektorer, som under sin 
lektorstid speciminerat för professur och även fått 
en sådan. Därtill kommer att det säkert finns ett 
antal lektorer som forskat utan att speciminera. 
Alldeles avklippta från forskning tror jag inte att 
lektorerna varit. Kanske kan man även k o m m a 
ihåg att många professorer också klagar över att 
de inte får någon tid för sin forskning. 

På en annan punkt fick våra förslag, vid mötet 
med verkligheten, resultat av annat slag än vi 
trott. Vi tänkte nämligen att professorerna skulle 
ha någon undervisning även på lågstadiet. Så blev 
det inte. En orsak därtill var, tror jag, att s tudent­
tillströmningen blev större än vi räknat med. Sam­
tidigt började man värdera föreläsningar som un­
dervisningsform mycket lågt. En professor kan 
föreläsa för flera hundra studenter, men delar 
man upp studenterna i undervisningsgrupper på 
25—30 personer kan inte professorn nå alla med 
sin undervisning, och följden blev att han nådde 
ingen. Därtill kom, att de nya forskningsmöjlighe­
terna, som samtidigt öppnade sig genom forsk­
ningsrådens upprustning efter Universitetsutred­
ningens andra be tänkande , ytterligare lockade 
professorerna bort från den lägre utbildningen. 

Den fråga man då kan ställa är denna: Varför 
sökte ni inte möta studentexplosionen med ett kraf­
tigt ökat antal professorer? Vårt förslag på den 
punkten byggde på en bestämd uppfattning av den 
politiska verkligheten. Skulle vi möta studenttill­
s trömningen uteslutande med nya professurer och 
skulle en professorstjänstgöring förbli oföränd­
rad, så behövdes det hundratals nya professurer. 
Det innebar att man måste bryta ned det traditio­
nella motstånd, som finns i f inansdepartementet , 
mot att inrätta den typen av högre tjänster. Dess­
utom saknade ett sådant traditionellt tillväga­
gångssätt den elasticitet, som automatiksystemet 
gav utrymme åt med dess möjligheter att anställa 
extra lektorer. Vi var övertygade om, att hade vi 
äskat det antal professurer som tillströmningen 
krävde, hade professorernas tjänstgöringsskyldig­
het radikalt förändrats. Undervisningsskyldighe­
ten hade kanske ökats till minst åtta eller tio 
t immar och vi hade i realiteten fått lektorer med 
professorstitel. Vårt huvudskäl var således en be­
dömning av den politiska verkligheten, det poli­
tiskt möjliga. Det har trots all klagan visat sig vara 
en riktig bedömning - professurerna har förblivit 
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i stort sett intakta. Det är e n annan sak att U 6 8 
senare har förstört mycket av den intellektuella 
miljö i vilken professorerna förr var verksamma. 
Till vårt resonemang kan man foga ytterligare ett 
skäl: vi hade fullgod anledning fråga, om det fanns 
så många kompetenta personer i landet at t man 
kunnat inrätta hundratals nya topptjänster inom 
t ex de humanistiska ämnena . Förmodligen hade 
man fått sänka kompetenskraven avsevärt. 

För att få en helt rättvisande bild bör man tilläg­
ga att det trots allt inrättades många nya professu­
rer under 50- och 60-talen, dock huvudsakligen i 
nya ämnen eller i gränsområden mellan gamla 
ämnen. Det kan sägas vara en avgjord svaghet i 
svensk utbildningspolitik, att man hellre satsar på 
nya ämnen än stärker de gamla kärnämnena . Det 
är svårt att få nya professurer i historia, l i t teratur­
vetenskap eller svenska. De t går lättare om man 
önskar någon specialtjänst. 

På ytterligare en punkt blev det en klyfta mellan 
vad vi avsett och det verkliga resultatet . D e t jag 
tänker på är amanuens- och assistenttjänster­
nas framväxt. Vi insåg, att även om vi förstärkte 
personalorganisationen med lektorer, så skulle de 
många första-generations-studenterna behöva ett 
dagligt stöd i sitt a rbete . Vad jag då avsåg var 
väl närmast att man skulle bijda studiecirklar in­
om fakulteterna av den typ, som jag lärt känna 
genom min verksamhet i Kursverksamheten. 

Jag tänkte mig att man skulle införa en organi­
serad växelundervisning med äldre s tudenter som 
monitorer eller studieledare. Jag var naiv nog att 
t ro , att det för många lite äldre studenter skulle 
upplevas som ett attraktivt sätt att fylla på stu­
diemedlen och därigenom få möjlighet att fortsät­
ta sina egna studier. Det var ju på så sätt vi lyckats 
värva studieledare till Kursverksamheten. Men 
den sociala verklighet som mötte den tanken var 
en helt annan än jag föreställt mig. Organisations-
Sverige t rädde fram i all sin styrka. 

Det existerade redan innan Universitetsutred­
ningen började sin verksamhet en amanuens- och 
assistentförening. Vid våra diskussioner med den , 
t rädde den mekanism i kraft, som jag tidigare talat 
om. Föreningen blev medveten om sin fackliga 
betydelse och dess ledare hävdade bestämt att 
arbetaren är sin lön värd. Så förvandlades de tänk­
ta monitorerna till assistenter och amanuenser av 
olika grader, med olika tjänstgöringsskyldighet 
och olika löneförmåner. Det betydde att universi­
tetet fick en stor personalkategori som skulle an­
ställas och entledigas, ha sjukledighet och semes­
ter och mycket annat , en grupp som, kort sagt, 

krävde service från åtskilliga administratörer, dvs 
som fordrade en byråkrati bakom sig. Återigen 
var det krav underifrån som fick byråkratin att 
växa. Jag tycker detta är ett ganska vackert exem­
pel på hur ett förslag förändrar verkligheten och 
hur sedan verkligheten förändrar förslagets re­
sultat. 

Problemet för forskningen inom detta område 
är att alla faktorer i händelseförloppet inte är så 
lätta att fånga in. De t kan ligga många under­
handskontakter mellan det ursprungliga försla­
gets formulering och det , som slutligen presente­
ras. Men även om man haft sådana förhandlingar 
kan situationen vid den slutliga utformningen ha 
förändrats, därför att berörda grupper insett sin 
nya nyckelroll. Förslaget har den självalstrande 
effekt jag tidigare talat om. 

I direktiven till Universitetsutredningen stod, att 
vi skulle beräkna tillströmningen till universiteten 
och ange sättet att möta den , samt försöka förut­
säga samhällets behov av akademiskt utbildad ar­
betskraft. Bakom det sista kravet låg den rationa­
listiska föreställningen att visste man ungefär hur 
många lärare eller läkare et t samhälle behövde, så 
skulle man genom upplysning kunna leda studen­
terna in på de rätta levnadsbanorna. I betänkan­
det Universitet och högskolor i 1960-talet (1959) 
skisserade vi en sådan modell . Vi förskte beskriva 
både behovet av akademisk arbetskraft och utbu­
det av densamma. Tillströmningen till universitet 
och högskolor lät sig nödtorftigt bestämmas ge­
nom ett studium av elevernas val av gymnasielin­
jer. Arbetsmarknadens behov av akademiker var 
svårare att förutse och kunde bara bli motiverade 
gissningar. Det är så många olika faktorer som gör 
att resultatet blir ett annat än det tänkta. Vi hade 
t ex ett kapitel om behovet av agronomer, jägmäs­
tare och veterinärer. Det är , kan man tycka, gan­
ska väl inramade grupper (om man t ex jämför 
med samhällsvetare). Ä n d å påverkas behovet av 
denna arbetskraft inte bara av vetenskapens ut­
veckling och av olika ideologier om t ex skogs­
vård, eller kreaturslöst jo rdbruk , utan även och 
kanske först och främst av jordbrukspolitiska be­
slut. En sådan problematik å terkommer för yr­
kesgrupp efter yrkesgrupp med växlande styrka. 
Därtill kommer framväxten av nya yrkeskatego­
rier, ofta resultatet av forskning och politiska be­
slut. När vi arbetade med vår modell anade vi 
knappast datorernas personalbehov. Den elektro­
niska revolutionen hade ännu inte kullkastat en 
rad begrepp. Samtidigt vill jag tillägga att det 
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kanske nu, med datorernas hjälp, är möjligt att 
göra mera sofistikerade modeller med fler vari­
abler och med möjlighet att spela med alternativa 
utbildnings-scenarier. Det hade vid den tiden inte 
heller blivit modernt att tala om utvärderingar 
och att ange indikatorer med vars hjälp man 
kunde uppskatta det uppnådda resultatet. Nu, 25 
år efteråt, kan vårt tänkesät t verka primitivt och 
naivt. 

Och ändå skulle jag vilja påstå, att universiteten 
med en nästan otrolig seghet lyckades klara den 
oerhörda studentpressen och ge de många studen­
terna en utbildning, som gjort att de allra flesta 
absorberats av samhället , de har funnit en pinne 
att sitta på. Det hade inte gått utan automatiken 
och universitetslektorernas undervisningsinsats. 

Den 17/1 1963 står det i dagboken: Blev Univer­
sitetsutredningen färdig efter 8 år. 

Torgny T. Segerstedt 

Skolreformerna: 
Vad som gått "rätt" respektive "snett"1 

En period av "reformeufori" 

Åren efter kriget var en period av vad man kan 
kalla "reformeufori" . Man kan peka på flera an­
ledningar till denna. 

(1) Efter en lång reformpaus under kriget -
även om ett och annat skedde , inte minst vad 
gällde förberedelser och utredningar — kunde 
Sverige åtnjuta en flygande start för ett socialt 
reformprogram som hade påbörjats under 30-talet 
och förberetts under kriget. Det gällde skolan, 
familjen och hur man skulle gripa sig an med de 
ekonomiska efterkrigsproblemen, särskilt syssel­
sättningen. Man upplevde att man hade mycket 
att ta igen. 

(2) Sverige kunde med oförstörd produktions­
apparat under mer än två årtionden åtnjuta oav­
bruten ekonomisk tillväxt. Vi hade full sysselsätt­
ning, och för ungdomarna var det bara att välja 
jobb . Vi hade tendenser att till en början ta i väl 
kraftigt med bakslag som följd, vilka utlöste en 
viss försiktighet, exempelvis i början av 50-talet 
med dess sk engångsinflation. Men denna försik­
tighet avlöstes av en ny period av reformiver. När 
man ser efter vad som hände inom skolväsendet 
under denna tid, slås man av att vi hade brist på 
det -mesta utom pengar. Vi saknade lärare och 

skollokaler för de stora årgångarna med allt större 
förväntan på vidaregående skola. Detta var i och 
för sig inga direkt gynnsamma auspicier för att 
reformera skolan, men trycket på förlängd utbild­
ning, det Ragnar Edenman kallade "sprängning­
en av realskolan inifrån", underlät tade i stora de­
lar av vårt land övergången från ett parallell- till 
ett enhetsskolesystem. 

(3) Det ta var en period, då tron på rationella 
överväganden som en del av planering av refor­
mer växte sig stark. Rationali teten bestod inte 
bara av tron på vad man kunde göra med väl 
planerade samhälleliga interventioner utan också 
på värdet av beslutsunderlag levererat av forsk­
ningen. Professorerna behandlades sorti platon-
ska filosof-kungar. Et t uttryck för tron på vad 
rationella överväganden, främst genom forsk­
ningen, kunde åstadkomma var inrät tandet 1947 
av Statens Råd för Samhällsforskning med Ragnar 
Edenman som dess förste sekreterare och Torgny 
T Segerstedt som en av ledamöterna. Den senare 
skulle sedermera under många år bli rådets ordfö­
rande. Jag var själv en av mottagarna vid rådets 
första anslagsutdelning 1948. Man började begag­
na vad man kallade den psykologisk-pedagogiska 
forskningen för att skaffa sig underlag för övervä­
ganden om reformer. 1940 års skolutredning vän­
de sig till landets fyra professorer inom ämnesom­
rådet (de var inte fler) och bad dem avge utlåtan­
den om den psykologisk-pedagogiska forskning­
ens s tåndpunkt i flera av de frågor som utredning­
en höll på med, t ex inträdesåldern till skolan, 
åldern för införande av ett främmande språk och 
möjligheterna att diagnosticera studiebegåv­
ningar . 2 1946 års skolkommission startade ett om­
fattande forskningsprojekt vid Göteborgs univer­
sitet med ambitionen att bl a belysa frågan om 
utvecklingen av teoretisk och praktisk begåvning, 
något som ansågs ha stor relevans för kommissio­
nens arbete med differentieringsfrågan. 3 Sociolo­
gi blev en ny separat universitetsdisciplin med 
Segerstedt som förste innehavare av professur i 
ämnet. 

Jag skall nämna två belysande exempel på den 
spirande samhällsvetenskapliga forskningens be­
tydelse för utbildningspolitiken. Det första gäller 
den sk begåvningsreserven, ett uttryck som Rag­
nar Edenman myntade, vill jag minnas, i ett före­
drag vid den s k studentriksdagen 1948. Det andra 
gäller 1957 års skolberednings forskningsprogram 
kring frågan om skoldifferentieringen med un­
dersökningar av bl a Kjell Härnqvist och Nils-Eric 
Svensson. 4 Eftersom jag senare kommer tillbaka 
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till skolberedningens forskningar, skall jag i kort­
het beröra frågan om begåvningsreserven. 

Jag hade i mitten av 40-talet med tillgång till 
data om begåvning, utbildning och yrke för hela 
åldersklasser 20-åringar försökt uppskat ta hur 
många ungdomar som var realexamens- respekti­
ve s tudenexamenskapabla . 5 Jag utgick då ifrån 
fördelningen av testpoäng hos dem som de facto 
hade avlagt dessa examina och försökte med vissa 
antaganden bestämma minimigränser i begåv­
ningshänseende för att kunna tillhöra respektive 
kapabla kategorier. När detta var gjort, försökte 
jag ta reda på hur många ungdomar med erforder­
lig begåvning som låg över minimigränsen och 
vilken bakgrund dessa ungdomar hade . De t be­
fanns då att bara en tredjedel av de studentex­
amenskapabla fick tillfälle att gå igenom gymnasi­
um och att de bägge övriga tredjedelarna ungdo­
mar som regel kom från landsbygd och/eller s k låg 
socialgrupp. Vi hade alltså en be tydande, vad 
Edenman kallade, begåvningsreserv. Jag skall här 
inte uppehålla mig vid svagheterna som vidlådde 
den metod för att göra sådana här uppskattningar 
som jag använde. I själva verket gav den en under­
skattning, vilket Härnqvist sedermera med en av­
sevärt bät tre metod kunde visa. 6 Här som så ofta 
sker i vetenskapligt arbete kom en undersökning 
och kritiken av denna att inspirera förbättringar 
genom fortsatt forskning och därmed ökad ap­
proximation av uppskattningen. 

Det här intressanta är emellertid att undersök­
ningarna starkt kom att påverka det skolpolitiska 
tänkandet . Många, inklusive en statistikprofessor 
i Lund, ansåg att vi inte hade några begåvningar 
utöver dem som gymnasier och universitet då tog 
hand o m . 7 Nu kunde visas, att den lilla elit som 
gick vidare till högre studier ingalunda utgjorde 
landets hela begåvningskapital, något som fram­
hölls bl a i 1950 års skolproposition. 

Vad syftade skolreformen till? 

Ett övergripande syfte med skolreformen var att 
avskaffa det parallellskolsystem som i stort sett 
skiktade eleverna efter socialklass. Alla, oberoen­
de av hembakgrund, borde i stället genomgå en 
och samma bottenskola — en tanke som ursprung­
ligen hade fått sin mest konkreta utformning av 
liberalen Fridtjuv Berg på 1880-talet. Men det var 
en tanke som hade svårt att slå igenom i den 
allmänna opinionen. Den hade under flera årtion­
den ännu svårare att bli omsatt i praktisk politik, 
inte minst därför att det bland liberaler och social­
demokra te r fanns åtskilliga lärare som ställde sig 

minst sagt tveksamma till att hålla alla elever sam­
lade i samma skola under så lång tid som de första 
6 - 7 skolåren. Däremot var man helt med på att 
begåvningarna, oberoende av sin sociala bak­
grund, skulle få sin chans. Sålunda lämnades i 
1945 års riksdag en socialdemokratisk motion om 
stipendier som skulle göra det möjligt för ungdo­
mar från ekonomiskt svaga hem att gå över till 
läroverk. 

Man ville avskaffa parallellskolsystemet, bl a 
för att åstadkomma större jämlikhet i chanser till 
högre utbildning. Det ta var en jämlikhetssyn som 
kan kallas den klassiskt liberala. Alla skulle enligt 
denna ställas på linje och starta tävlan på lika 
villkor i ekonomiskt avseende. Ännu var det inte 
fråga om att införa någon slags positiv diskrimine­
ring, så att de undérprivilegierade gavs ett positivt 
handikapp. Denna mera radikala, kompensatoris­
ka jämlikhetssyn, om man nu kan använda ordet 
jämlikhet som beteckning på den , kom in i debat­
ten först mot slutet av 60-talet . 8 

Ett annat viktigt syfte, kanske mera övergripan­
de än jämlikheten, var att med en grundskola för 
alla, en skola som under försöksåren bar det av­
skräckande och fantasilösa namnet enhetsskola, 
skapa en gemensam referensram vad gäller syn­
sätt och värderingar, något som sågs som en 
grundförutsättning för en fungerande demokrat i 
trots all dess pluralism i övrigt. 

Målen för reformen av skolväsendet, särskilt 
den grundläggande skolan, var sålunda på sikt 
sociala och politiska och inte främst pedagogiska, 
något som inte ens reformanhängarna under lång 
tid var angelägna att särskilt starkt betona. De fick 
därför finna sig i att mots tåndarna skaffade sig och 
länge behöll vad som i dagens chargon kallas "p ro­
blemformuleringsprivilegiet". Man kan säga, att 
under 40-talet och långt in på 50-talet, vad som 
först kallades anknytning mellan folkskola och 
läroverk och sedan differentiering inom skolan, 
debatterades skolreformen som om den uteslutan­
de gällde rent pedagogiska problem: sammansätt­
ningen av klasserna och sätten att undervisa. Där­
för kom debatten länge att främst handla om frå­
gor som huruvida det var möjligt att lära alla 
11-åringar främmande språk eller huruvida det 
var möjligt att inom samma klass undervisa elever 
med den stora variationsvidd i intellektuella förut­
sättningar och intressen som förekom i ett osorte­
rat elevmaterial, en pedagogisk miljö där de mera 
begåvade riskerade att bli l idande . 9 

Jag skulle tro att en väsentlig anledning till den­
na begränsning av debat ten var att 1940 års skolut-
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redning, som arbetat nästan ett halvdussin år in­
nan den politiskt sammansat ta 1946 års skolkorn-
mission tog över, både med hänsyn till sina direk­
tiv och sin sammansät tning huvudsakligen var in­
riktad på att göra en pedagogisk översyn även om 
denna var förenad med vissa förändringar i sko­
lans struktur. Skolutredningen bestod nästan helt 
av pedagoger, vilka också följdriktigt under utred­
ningens gång delade sig i en folkskole- och en 
läroverksfalang. 

Vad var politiskt kontroversiellt? . 

Det skolpolitiskt kontroversiella i Sverige fokuse­
rades under åren 1945—62 på en enda term: diffe­
rent ier ing. 9 Som sagt, mots tåndarna till reformen 
behöll under en följd av år problemformulerings­
privilegiet. De ville framställa reformen som en i 
grunden pedagogisk angelägenhet , om vilken pe­
dagogisk expertis borde få det avgörande ordet . 
Det gick helt enkelt inte att undervisa alla barn i 
samma typ av skola, eller i varje fall inte i samma 
klass. Någon form av sortering efter begåvning 
mätt med endera betyg, kunskapsprov och intelli­
genstest eller en kombinat ion av dessa borde ske. 
De som argumenterade för reformen hade det inte 
alltid så lätt, därför att med empiriska undersök­
ningar underbyggda pedagogiska fakta inte allde­
les avgjort var så hjälpsamma för deras sak. 

Unde r 50-talet genomförde skolöverstyrelsen 
med mobilisering av beundransvärd energi och 
stora resurser utvärderingar för att jämföra hur 
det blev med elevernas kunskaper i försöken med 
enhetsskola jämfört med realskola, allt i syfte att 
efterleva 1950 års skolbeslut som luddigt formu­
lerat kunde fattas i enighetens t e c k e n . 1 0 Man kan 
med den visdom som infinner sig i efterhand och 
kallas efterklokhet kritisera dessa ambitioner att 
jämföra det "gamla" och det "nya" . Jämförelser­
na byggde på det implicita antagandet att målsätt­
ningarna för de båda skoltyperna vore desamma, 
annars hade man inte kunnat använda samma 
kunskapskriterier för utvärderingen. Men om det 
antagandet inte gällde, vilket man lätt kan övertyga 
sig om genom att läsa igenom vad skolkommissio-
nen hade sagt och några år senare anvisningarna 
för försöksverksamheten, var hela denna apparat 
meningslös som ett instrument för utprövningar 
av vad som var "bäs t " . At t försöksverksamheten 
sedan hade andra be tydande fördelar skall inte 
förnekas. 

1957 års skolberedning uppdrog åt mig och mi­
na medarbetare på den alldeles nystartade första 
lärarhögskolan att genomföra en undersökning, i 

vilken vi jämförde Norr- och Söderort i Stock­
holm. Norror t behöll ett slag det gamla parallell­
systemet, medan Söderort inte hade någon över­
gång till läroverk. De första sex skolåren var sam­
manhållna; tre distrikt fick försök med enhetssko­
la. Den monografi i vilken Nils-Eric Svensson re­
dovisade en uppföljning av samtliga elever i 
Stockholm från femte till och med nionde skol­
året , visade i stort sett fö l jande . 1 1 De elever som 
gick över till realskola eller läroverk efter 4:e skol­
året utvecklade sig kunskapsmässigt inte särskilt 
mycket bät t re än de med samma begåvning och 
sociala bakgrund som blev kvar i sammanhål lna 
klasser til lsammans med sina tidigare kamrater . 
Däremot visade de elever som så att säga blev 
över i folkskolans gallrade årskurser, de "negativt 
se legerade", en sämre kunskapsutveckling än 
dem som med lika förutsättningar i övrigt fanns 
kvar i sammanhål lna klasser. D e metodiska pro­
blemen kring sådana här jämförelser blev föremål 
för en diskussion som knappast väsentligen rubba­
de de här angivna s lu tsa tserna . 1 2 

Men Stockholmsundersökningen hade också en 
annan sida, som höll på att komma bort i diskus­
sionen, nämligen den sociala, dvs hur såg selektio­
nen av eleverna med hänsyn till hembakgrund ut 
under de fem år uppföljningen gjordes? 1946 års 
skolkommission hade fört en intressant argu­
mentation mot en organisatorisk differentiering 
redan i 11-årsåldern. Kommissionen ville inte för­
neka att det vore möjligt att redan så tidigt välja ut 
och till separata skolor överföra de teoretiskt mest 
begåvade eleverna. Men, menade kommissionen, 
därmed skulle arbetarklassen berövas sina begåv­
ningar och också sina talesmän. Det ta var i linje 
med vad den legendariske ABF-ordföranden 
Gunnar Hirdman kallade den "lyckosamma orät t­
visan". 

Men vi hade möjligheter att belysa frågan om 
den sociala selektiviteten med data både från 
Stockholms-undersökningen och den undersök­
ning av kvarsittning och utkuggning i r ea l sko lan . 1 3 

som skolberedningen själv, genom sin huvudsek­
reterare Jonas Orring, utförde. Vilket samband 
med elevernas sociala bakgrund hade den selek­
tion som skolan gjorde med prov och betyg. Den 
klassiska synen på jämlikhet i utbildningstillfällen . 
var ju att lika begåvning, oberoende av hembak­
grund, skulle ge lika chanser att gå vidare. D e n n a 
jämlikhet borde kunna ås tadkommas genom att 
avlägsna ekonomiska barriärer för avancerade 
studier. Hur förhöll det sig med detta under de 
första 9 skolåren? Vi utförde sekundäranalyser av 
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bägge materialen och kunde förse skolberedning-
en, som vintern 1959-60 var inne i ett kritiskt 
läge, med en rapport , i vilken vi belyste skillnader­
na mellan socialgrupperna i fråga om övergång till 
läroverk och kvarsittning, varvid vi höll begåv­
ningskriterierna, betyg, s tandardprov och testpo­
äng, unde r kontroll. Kvarsittning, och framför allt 
utkuggning, var betydligt vanligare i lägre än i 
högre socialgrupp. Övergång till läroverk efter 
årskurs 4 var också starkt korrelerad rhéd hem­
bakgrunden bland elever med samma begåvnings­
förutsättningar. Dessa, liksom andra studier, visa­
de att ju tidigare man sökte skilja ut de elever som 
visat prov på begåvning från de övriga desto star­
kare blev den sociala snedvr idningen. 1 4 

Det ta var sålunda starka sociala argument för 
en skola med en sammanhållen organisation. Att 
denna inte innebar en patentlösning för att uppnå 
ökad jämlikhet vad gällde studier längre upp i 
utbildningssystemet insåg man inte då. Jag skall 
å te rkomma till det ta . 

Vad vardetsom var lyckat med skolreformen? 

Eftersom jag kritiskt skall söka ange vad som en­
ligt min mening har "gått snet t" med skolan som 
institution, finns det all anledning att först gå in på 
vad som "gått rä t t" , de obestridliga framgångar 
som skolreformen haft,'framför allt som ett medel 
att både höja den allmänna bildningsnivån hos 
vårt folk och, trots allt, som jämlikhetsskapare. 
Men först en kommentar av reformverksamheten 
som s å d a n . 1 5 

Man ändrar inte en så etablerad institution som 
skolan över en natt . Det som slår en, när man nu i 
efterhand studerar skolreformen, är att man tog 
mycken tid på sig och att förändringarna skedde 
steg för steg. Det finns anledning särskilt peka på 
det ta , eftersom 1975 års högskolereform ger ex­
empel på genomgripande institutionella föränd­
ringar som man sökte genomföra om inte över 
natten så från det ena året till det andra. Men så 
blev det ju också följder som i efterhand tarvar en 
betydande revision. Men med skolan tog man som 
sagt tid på sig. Hela 40-talet var en period av 
grundliga utredningar: först 1940 års skolutred­
ning, sedan 1946 års skolkommission. Så .kom 
1950 beslut om försöksverksamhet som pågick un­
der ett år t ionde. Mot dess slut kom så en ny utred­
ning som skulle samla ihop erfarenheterna, dra 
slutsatser av dessa och söka förena dem med poli­
tiska mål , vilket allt ledde till 1962 års skolbeslut. 
Det ta gav de kommuner som inte hade infört 

grundskola på försök ytterligare ett årt ionde 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, vilken 
som ecklesiastikminister varit ordförande i skol-
kommissionen. Ecklesiastikministern 1957—67, 
Ragnar Edenman, hade redan 1946 startat som 
sakkunnig i depar tementet och blev efter några år 
statssekreterare för att sedan bli departements­
chef. 

Inför alla de studier som på senare år gjorts av 
den s k sociala snedvridningen till högskolestudier 
har vi lätt att glömma bort den enorma ökningen 
av utbildningsmöjligheter som skett på de ålders­
stadier som tidigare täcktes av realskola och gym­
nasium. Vi har nu alla ungdomar i skola till 16 år 
och tar emot den överväldigande majoriteten i 
gymnasieskolan. Vi skall inte glömma bort att på 
40-talet slutade 75 procent av ungdomarna skolan 
efter 6 eller 7 år. Mindre än 15 procent nådde fram 
till realexamen och mindre än 10 procent gick till 
gymnasium. För landsbygden innebar grundsko­
lan en revolution vad gällde utbildningstillfällen. 
Inom en kort period fick alla inte bara utbildning 
till 16-årsåldern utan sporrades också att gå vidare 
till gymnasium. Det fanns glesbygdskommuner, 
där andelen av en ålderskull 16-åringar som gick 
vidare till gymnasium inom loppet av ett tiotal år 
ökade från en enda futtig procent till 1 0 - 1 5 pro­
cent. 

En breddning av utbildningstillfällena betydde 
också en utjämning mellan socialgrupperna. Med­
an i slutet av 40-talet andelen ungdomar från soci­
algrupp 3 som gick till universitet och högskolor 
uppgick till någon enda procent , hade den in på 
60-talet ökat till 10 procent . Sådana här siffror 
brukar som bekant tolkas olika, allteftersom poli­
tisk ideologi, enligt modellen att glaset är antingen 
halvfullt eller halvtomt. 

Vad har "gått snett"? 

Skolan som institution i vårt land, liksom i andra , 
jämförbara industriländer har fått erfara, hur 50-
talets och det begynnande 60-talets utbildningsop­
timism och reformeufori har tenderat att förbytas 
i pessimism och kr i t ik . 1 6 Dessa tendenser har bli­
vit starkare än vad man för 20 år sedan kunnat 
ana. Kritiken har kommit från både vänster och 
höger. På vänsterhåll började man mot slutet av 
60-talet ifrågasätta skolans värde för individuell 
karriär och samhällsekonomisk tillväxt. Skolan i 
det kapitalistiska samhället ansågs bara reprodu-
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cera den existerande sociala ordningen genom att 
bevara klasskillnaderna. Skolan förberedde för 
ett hierarkiskt ordnat arbetsliv genom att utbilda 
disciplinerade och docila arbetare . På den anar­
kistiska kanten ville folk som Ivan Illich göra rent 
hus med formell skolgång överhuvud. Skolan 
gjorde eleverna till utbi ldningsnarkomaner helt 
beroende av det pedagogisk-byråkratiska etablis­
semanget. På konservativt håll anklagade man 
skolan för låg intellektuell s tandard och bristande 
disciplin. Under 60-talet och fram till energikrisen 
ökade kostnaderna per elev och år i fasta priser i 
flera länder med mellan 50 och 100 procent. Man 
började kräva utvärdering — inte minst i termer av 
elevkompetens — av vad skolan ås tadkommer 
med alla dessa pengar. Hade eleverna, som nu 
kostade dubbelt så mycket , blivit dubbelt så dukti­
ga under den här per ioden? 

Förväntningarna på skola och utbildning stod 
vid 60-talets mitt på sin höjdpunkt . Vid den 
OECD-konferens om jämlikhet i utbildningstill­
fällen som hölls i Kungälv 1961 med svenska rege­
ringen, företrädd av Ragnar Edenman , som värd 
yt trade ordföranden Lionel Elvin i sitt öppnings­
anförande: Vi lever nu i et t samhälle regerat med 
den insikten att var och en bör få så mycket skol­
ning som han kan stå ut med , "as much education 
as he can s tånd" . De t ta sades med en humoristisk 
tillspetsning men med allvarlig unde rmen ing . 1 6 

Samma år hade OECD- lände rna hållit en policy-
konferens om utbildning och ekonomisk tillväxt i 
Washington. Optimistiska tongångar anlades vad 
gällde skolans möjligheter att främja ekonomisk 
utveckling, jämlikhet och ett bättre samhälle. 

Situationen var vid slutet av samma årt ionde 
ganska annorlunda: missräkning, kritik, ja rentav 
aggression, till den grad at t en rousseauan som 
Illich kunde vinna genklang med sin filosofi om 
"avskolning" av samhället . Den förtroendekris, 
som i flera industri länder drabbat skolan, har 
medfört att den fallit ned på den politiska priori­
tetsskalan. Problemen är förvisso många och har 
medfört att somliga hamna t i en självuppgivande 
pessimism, medan andra sökt intala sig själva och 
andra att det mest är i sin ordning och att vad som 
behövs är spacklingar för att avlägsna återstående 
skönhetsfläckar. Spacklingen skall ske främst ge­
nom att spendera mera pengar . 

Men den förtroendekris , som på sina håll onek­
ligen förekommer, får inte föranleda oss att sve­
pande tala om "miss lyckanden". Åtskilliga av de 
problem vi har i dagens skola utgör reflexer av 
problem vi har i samhället i stort och är oförutsed­

da biverkningar av de enorma förändringar skolan 
genomgått . Paradoxalt nog torde den viktigaste 
källan till besvikelser vara just de spektakulära 
framgångar vi har haft med skolan och de för­
hoppningar om nya framgångar som dessa inspire­
rat. Jag var nyss inne på den enorma ökningen av 
utbildningstillfällen och därmed förenad utjäm­
ning som skett. De stora framgångarna under re­
kordåren har spänt förhoppningarna om ständigt 
nya framsteg högt. Icke infriade förväntningar har 
lett till motsvarande besvikelser. Dessa har sugit 
mycken näring ur vad jag nyss kallade oförutsed­
da bieffekter som reformerna, inte minst genom 
sin storskalighet och ökade byråkrati , medförde. 

Påpekanden om att skolproblemen i mycket är 
samhällsproblem och att framgångar och miss­
lyckande sammanhänger med anspråksnivån kan 
tyckas rät t självklara. Men inte desto mindre delar 
skoldebat törerna gärna upp sig i två läger. Å ena 
sidan har vi dem som nostalgiskt blickar tillbaka 
på en svunnen idyll med kunniga och väldiscipli-
nerade elever och å andra sidan dem som menar 
att man bara behöver gå vidare på den inslagna 
riktningen utan några större korrigeringar av 
kursen. 

Häromåre t blev jag av Alva och Gunnar Myrdal 
inbjuden att inleda ett litet seminarium i deras 
hem om vad som "gått sne t t" med skolan. Alva 
Myrdal hade varit en idéspruta inom 1946 års skol-
kommission, inte minst genom sina internationel­
la u tb l ickar . 1 7 Men hon liksom maken hade på 
senare år funnit att saker och ting inte hade ut­
vecklat sig som man väntat. Uppenbar t var att 
under de årtionden som förflutit sedan reform­
verksamheten igångsattes, hade man fått konfron­
teras med icke-avsedda och icke-förutsedda kon­
sekvenser. Problemen gäller främst tonårsskolan, 
grundskolans högstadium, det stadium där man 
tidigare tog hand bara om en social och intellektu­
ell elit men där man i dag måste ta hand om alla 
ungdomar , som till råga på allt är tvingade att vara 
i skolan därför att det är lag på det. Skolans insti­
tutionella villkor främst vad gäller högstadiet , 
men också gymnasiestadiet, har radikalt föränd­
rats. Låt mig i stor korthet peka på vissa huvud­
sakliga förhållanden. 

(1) Vi har för det första den dramatiska ök­
ningen av antalet elever. För några år t ionden se­
dan var det bara en liten andel av 13-16-år ingar-
na som fortsatte med sin skolgång efter folksko- i 
lan. Nu går alla kvar till de är 16. Major i te ten 
fortsätter "frivilligt" därefter, trots att somliga av 
dem säger sig avsky skolan. 
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(2) De starkt ökade möjligheterna till fortsatt 
skolning går hand i hand med en hårdnande kon­
kurrens om platserna. De t ta kan tyckas paradox­
alt men betingas av den allt starkare tendensen 
inom arbetslivet att låta uppnådd nivå av formell 
utbildning bestämma individens plats i kön bland 
dem som söker jobb. Vi har under de gångna tio 
åren haft en hög och ständigt ökande ungdomsar­
betslöshet. Denna har i OECD-länderna hållit sig 
mellan 15 och 50 procent och har visat sig vara rätt 
oberoende av den aktuella konjunkturen, vilket 
tyder på att den utgör ett problem som oupplösligt 
hänger ihop med själva systemet. Men det är ge­
nomgående en stor skillnad i arbetslöshet mellan 
ungdomar med kort och lång u tb i ldning. 1 8 

Överallt i industriländerna märker man, hur 
arbetsmarknaden anpassar sina krav till den öka­
de utbildningsnivån hos de arbetssökande. D e t be­
tyder att man först tar de bäst utbildade till j obb , 
där man tidigare hade folk som utbildat sig på 
mellannivå. Dessa i sin tur går före dem som utbil­
dat sig på lägsta nivå, som på detta sätt riskerar att 
slås ut. De t ta är ungdomarna starkt medvetna om, 
vilket förklarar en annan paradox. En stor del av 
de 14-åringar eller 16-åringar, som t ex i IEA-
undersökningen gav uttryck för vantrivsel och 
mycket negativa attityder till skolan, fortsatte trots 
detta på gymnasiet. De visste fuller väl att de 
måste härda ut några år till för att därmed bättre 
kunna hävda sig bland de jobbsökande. 

Det ta leder bl a till det allvarliga problem som 
slappt brukar betecknas som "utslagning" av ele­
ver. Man har då fäst sig vid den ökade förekoms­
ten av vad som eufemistiskt kallas " j ämkad stu­
diegång" i grundskolans sista årskurs. Denna fö­
reteelse är dock bara toppen på ett isberg. Vi har 
här i Sverige i våra större tätorter börjat få det 
problem som man sedan årtionden haft i t ex de 
amerikanska och brittiska storstäderna med sina 
etniska minoriteter. Det gäller en elevgrupp om 
uppskattningsvis 10—15 procent med hemförhål­
landen som redan från första början gör dem han­
dikappade i skolan. De kommer efter vid läsinlär-
ningen men flyttas upp årskurs efter årskurs och 
halkar därigenom mer och mer efter. Skolan ger 
upp om dem, och själva ger de upp. De är smärt­
samt medvetna om att misslyckande i skolan bety­
der misslyckande i arbetslivet, vilket som sagt allt­
mer tenderar att ordna kön av anställningssökan­
de i första hand efter formell skolgång. De t bety­
der att de med mera skolår slår ut dem med 
färre. 

Vi håller, vill jag hävda, på att få en "ny pedago- • 

gisk underklass". Till skillnad från den gamla un­
derklassen, som var en majoritet , är den nya en 
liten minoritet. Den har dessutom inga artikulera­
de talesmän och har därför svårt att göra sig hörd. 
Uppkomsten av vad jag här kallat en "ny pedago­
gisk underklass" bör ses i samband med den revo­
lutionära förändring inom arbetslivet som roboti-
sering och datamaskinstyrd verksamhet inom till­
verkningsindustri och kontorsvärld innebär . 

I slutet av 50-talet och början av-60-talet var det 
mycket tal om vilka effekter den s k automationen 
skulle kunna få. Många fruktade att den skulle 
leda till stor arbetslöshet genom att mänsklig ar­
betskraft inom tillverkningsindustrin ersattes av 
maskiner. Olyckskorparnas profetior kom dock 
på skam, främst därför att den totala sysselsätt­
ningen kunde ökas genom en ständigt fortgående 
ekonomisk tillväxt. Minskningen av antalet ar­
betstillfällen inom tillverkningsindustrin kunde 
kompenseras genom ökning inom servicesektorn, 
främst inom den offentliga servicen, där arbets­
kraftsintensiva områden , såsom undervisning, 
sjukvård och socialvård, starkt expanderade. 

Med detta perspektiv: vad kommer då den tek­
nologiska revolution vi nu befinner oss i att betyda 
för sysselsättningen? Denna gång är det inte läng­
re fråga om teknologi med stelt lineär automation. 
Nu gäller det elektronik- och datastyrd produk­
tion och service med ett betydligt bredare och mera 
flexibelt register. Mycket fler tillverkningsproces­
ser kan göras datamaskinstyrda och därmed robo­
tiseras. Detta leder till att man under förutsebar 
framtid har behov av i huvudsak två kategorier 
anställda, dels en - minskande - grupp med rätt 
okvalificerade och rut inbetonade tryck-på-knap-
pen uppgifter, som trots allt inte helt kan robotise­
ras, och dels en - ökande — grupp av högkvalifi-
cerade planerare, programmerare och arbetsle­
dare . 

Den allmänekonomiska situationen är emeller­
tid nu annorlunda än den i slutet av 50- och början 
av 60-talet. Nu har flertalet industriländer ekono­
mier i stagnation. Den genom robotisering och 
datastyrning friställda arbetskraften kan inte läng­
re absorberas av servicesektorn. Arbetstillfällena 
inom den offentliga sektorn blir inte fler, eftersom 
det inte finns finansiellt u t rymme för dem. Samti­
digt innebär robotisering inom kontorsvärlden 
och offentlig förvaltning att många uppgifter er­
sätts med datastyrd produkt ion. 

Stora svårigheter att omskola, eller snarare 
"uppskola" , den överflödiga arbetskraften kom­
mer att föreligga, främst beroende på den relativt 
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svaga grund av allmänskolning som många har . 
För att man skall kunna kvalificera sig för nya 
arbetsuppgifter ställs krav på färdigheter vad gäl­
ler kommunikat ion och matemat ik samt på kun­
skaper i naturvetenskapens grundbegrepp, som 
många inte har förvärvat i skolan. 

De t t a framväxande meritokratiska samhälle ut­
gör, menar jag, en väsentlig del av bakgrunden till 
de skolproblem vi i dagens läge h a r . 1 9 Vi talar om 
att vi har en skola som skall utveckla samverkande 
och harmoniska människor för ett mera jämställt 
samhälle, men i själva verket betyder konkurren­
sen om jobben att vi får en tävlingsskola med prov 
och betyg, där somliga, för att tala med Orwell , är 
mera jämlika än andra , oberoende av om de lever 
i ett kapitalistiskt eller socialistiskt system. Tillhö­
righet till intelligentsian tenderar att gå i arv. Men 
retoriken kring jämlikhetsfrågan tillsammans med 
medvetandet om utbildningens betydelse för att 
kunna nå attraktiva sociala positioner och jobb 
har skapat vad man kan kalla de stigande förvänt­
ningarnas revolution. 

(3) Skolenheterna har blivit större, likaså de 
administrativa enheterna . Den byråkratiska 
hierarkin har vuxit på både höjden och bredden . 
Medan den typiske folkskoleeleven i vårt land för 
30 år sedan gick i en skola med mindre än 100 
elever, går den typiske grundskoleeleven i dag i en 
skola med mer än 500 elever, med en atmosfär av 
opersonlig formalism och med ytliga, korta och 
fragmenterade kontakter , något som kan leda till 
identi tetsproblem. 

Jag nämnde "f ragmenterade kontakter" . Ele­
verna möter vuxna i allt s törre utsträckning i hög­
gradigt specialiserade funktioner och sällan någon 
som har att göra med hela hans person. Service­
funktionerna är uppdelade på sköterska, psyko­
log, kurator , måltidspersonal osv. Men alltför spe­
cialiserade lärare uppt räder tidigt: i övningsäm­
nen och i stödundervisning. På högstadiet kan 
eleverna under en vecka få att göra med över 
dussinet lärare, var och en med sin bit i ett socialt 
inlärningsmönster som inte alltid är så särskilt 
samordnat eller enhetligt. 

(4) Man talar ibland om en "generationsklyf­
t a " i värderingar och att i tyder mellan ungdomen å 
ena sidan och deras föräldrar och lärare å den 
andra. Det är mera befogat att tala om en segrega­
tion mellan generat ionerna i vårt samhälle vad 
gäller erfarenheter och kontakter . Det institutio­
nella inslaget i omhänder tagande t av barn och 
ungdom har ökat i samma mån som familjens 
betydelse har minskat. En allt större andel tas 

hand om av daghem och förskolor, samtidigt som 
mödrar med barn i mer än dubbelt så stor utsträck­
ning nu som för 25 år sedan arbetar utanför hem­
met. SIA-reformen i Sverige betyder att skolans 
ansvarsområde ytterligare ökar i samma mån som 
skoldagen förlängs och skolan alltmer blir en plats 
där man inte bara skaffar kunskaper och färdighe­
ter. Ungdomarna kan visserligen ta olika små-
jobb, när de kommit upp i tonåren, men den 
generella bilden är att de uppväxande har rätt liten 
kontakt med de vuxnas förehavanden vad gäller 
arbetslivet. 

Skolans uppgift är att ge ställföreträdande erfa­
renheter. Den söker att med det talade och tryckta 
ordets hjälp ge eleverna en bild av hur världen där 
utanför ser ut . Just denna förmåga att ge ställfö­
reträdande erfarenhet är själva fördelen med sko­
lan. Med verbala hjälpmedel och de abstrakta 
begrepp som dessa betecknar kan skolan hjälpa 
till att ge systematik och överblick i tillvaron vid 
sidan av de "basfärdigheter" som läsandet, skri­
vandet och räknandet utgör. Men denna speciali­
sering är samtidigt skolans svaghet i en tid, då den 
inte längre har monopol på att vara kompetensgi-
vande. För inte så länge sedan hade den ett sådant 
monopol: den meddelade kompetenser som ingen 
annan institution i samhället var i stånd att ge. 
Men nu har den fått konkurrens genom massme­
dia, bibliotek, ungdomsorganisationer och myck­
et annat . Skolan är, som sociologen James Cole-
man träffande har sagt, informationsrik men ak-
t ionsfa t t ig . 2 0 Det påtagliga, handlingsmättade och 
konkreta äger rum där ute i samhället. Man kan 
inte inom skolans nuvarande institutionella ram 
återskapa det ta . Skola är skola, och samhälle är 
samhälle. 

I en tid då skolan blivit alltmer institutionalise­
rad har vi fått allvarliga problem som gäller över­
gång från skola till arbetsliv, vilket ju visas av de 
av konjunkturerna tämligen oberoende höga siff­
rorna för ungdomsarbetslöshet. Fortsatt skolgång 
har därför i viss grad blivit vad man på flygarspråk 
kallar en "holding opera t ion" . Man kretsar runt i 
avbidan på ett lämpligt tillfälle att landa på ett 
jobb som till äventyrs dyker upp . Denna tendens 
har förstärkts av det förhållande jag påpekade 
tidigare, nämligen att när man sorterar de anställ­
ningssökande i allt större omfattning låta nivån på 
den formella skolningen bli det första urvalskrite­
riet. 

Den ökande institutionaliseringen nämndes . 
Redan storleken på skolenheterna och de vidgade 
sociala servicefunktionerna, där SIA-reformen är 
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det senaste tillskottet, stärker denna tendens . 
Trots allt tal om "gräsrotsinflytande" gör stor­

leken hos enheterna och tyngden hos den admini­
strativa apparaten att elever, lärare och föräldrar 
känner sig ut lämnade till anonyma krafter i ett 
komplicerat och svåröverskådligt maskineri . Det 
centrala i all pedagogisk verksamhet är och förblir 
den individuella kontakten mellan lärare och elev. 
Man kan svårligen bedriva en sådan verksamhet i 
ett stelt byråkratiskt regelsystem som med gemen­
samma ansträngningar byggs upp av centrala , 
offentliga organ och fackliga organisationer, där 
allt färre personer säger sig tala för alltfler indivi­
der som får allt svårare med sin identitet. 

Återverkningarna på skolans inre arbete av de 
företeelser som jag här i korthet har berör t har 
varit be tydande. Eftersom systemet är inriktat på 
yttre belöningar, sitter de genuint pedagogiska 
värdena trångt. D e bygger ju på inre belöningar, 
t ex tillfredsställelsen att lära något, att skaffa sig 
kompetens . Det är i detta sammanhang man bör 
se betygsfrågan. Man främjar inte de genuina pe­
dagogiska värdena bara genom att avskaffa bety­
gen. Det är som att måla över utslagen och tro att 
man därmed blir av med mässlingen. Sjukan vi har 
är helt enkelt den , att formell utbildning främst 
upplevs som ett medel till karriär och att den 
används som sorteringsmedel. Vi kan inte räkna 
med någon ändring försåvitt vi inte ändrar radi­
kalt på det yttre belöningssystemet. Frågan blir 
då, om ett högteknologiskt samhälle med behov 
av högkompetent folk är villigt att avstå från att 
materiellt och/eller psykologiskt särskilt belöna 
dem som är mera kompetenta än andra. Det star­
ka inslaget av meritokrati i det moderna industri­
samhället ingår gärna förmälning med både tek-
nokrati och byråkrati . 

För ett 30-tal år sedan gjorde jag en undersökning 
i vilken jag sökte se skolans disciplinproblem i ett 
större socialt sammanhang och sökte visa att de 
grundläggande orsakerna till problemen inte var 
att söka i k l a s s rummen . 2 1 1 analogi härmed har jag 
på senare år sökt hävda att betygsfrågan i grunden 
inte är en pedagogisk utan social fråga, som måste 
ses i samband med det meritokratiska samhället . 
De därav föranledda problemen kommer man in­
te till rät ta med genom enkla pedagogisk-didaktis-
ka recept. När jag höll på med disciplinfrågan, 
brukade jag säga, att skulle recept skrivas ut skulle 
dessa omfatta nästan hela apotekssort imentet . 
Det ta gäller i lika hög grad de problem vi har i 
dagens skola. 

E t t är i varje fall säkert: skolan klarar inte att 
ensam komma till rätta med problemen. Dessa är i 
grunden samhällsproblem vars lösning tarvar 
samlade, och framför allt koordinerade insatser av 
en rad olika samhällsorgan och institutioner. Det­
ta kan synas enkelt och självklart ända till banali­
tet. Men principen är inte desto mindre hart när 
omöjlig att förverkliga i ett samhälle med alltmer 
utpräglat revir tänkande, där olika organ och orga­
nisationer avundsjukt slår vakt om sina respektive 
"kl ienter" . Det ta betyder i grunden att de slår 
vakt om sina egna intressen: löner, sysselsätt­
ningsmöjligheter och arbetsförhållanden. 

Vi behöver en genomtänkt socialisationsfilosofi 
för de verksamheter i vårt samhälle som barnstu­
gor, skolor, socialvård, kriminalvård osv. utgör. 
Det är inte bara fråga om att samordna resurser 
och insatser, att göra desa mera konsekventa och 
adekvata för uppgiften att bistå unga människor 
vid deras inträde i vuxensamhället . Förr var famil­
jen, där man producerade och konsumerade till­
sammans, det organ som "social iserade" de unga. 
Skolan fanns där för att förmedla sådana kompe­
tenser som inte lika lätt kunde förvärvas i hem­
met. Individens förankring var i familjen och i 
närsamhället av det lilla formatet: släkt, byge­
menskap. 

Dagens ungdomar växer upp i vad James Cole-
man i en fin analys har kallat det "asymmetriska 
samhäl le t" : 2 2 Stat och k o m m u n med sina allt stör­
re och mäktigare organ, storföretagen och de allt 
inflytelserikare privata intresseorganisationerna 
tenderar att reducera individen till en abstrakt 
"posi t ion", någon som uppta r en "befat tning" 
och inte längre blir en del tagande individ med en 
egen räjong av autonoma val. Samtidigt härmed 
ökas det klientorienterade omhänder tagandet he­
la vägen från daghemmet till långvården. Avstån­
det mellan retorik och realitet vad gäller den en­
skildes klientroll tenderar att bli att större. Store­
bror med anspråk på att veta bäst växer sig allt 
s tarkare. 

Ungdomar som sedan spädbarnsåldern vistats i 
institutioner vänjer sig lätt av med den funktio­
nella delaktighet som utgör kärnan i socialisering­
en till vuxenrollen. Kort sagt: vi måste förutsätt­
ningslöst söka tänka igenom vad vi kan göra i våra 
institutioner, i det här fallet främst i skolan, för att 
ge växande tillfälle till funktionell delaktighet i 
vuxensamhället. 

Växande i vårt samhälle har allt mindre kontak­
ter med den verksamhet — framför allt den yrkes­
verksamhet - som deras föräldrar ägnar sig åt en 
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stor del av dygnet. Kontak te rna med vuxna i pro­
duktiv verksamhet har reducerats . Tidigare arbe­
tade mestadels fadern utanför hemmet. Under de 
senaste årt iondena har antalet mödrar med barn 
som arbetar utanför hemmet flerdubblats. De 
vuxenkontakter som barnen har kvar är de med 
institutionella vårdare , antingen dessa är legitime­
rade pedagoger eller e j . 

Av vad jag tidigare sagt framgår att jag anser 
det viktigt att avkollektivisera miljön i skolan till 
fromma för individuell elevbehandling. Detta kan 
ske främst genom att skapa mindre, socialt funge­
rande , pedagogiska enheter inom ramen för de 
stora administrativa block vi nu har. Under nuva­
rande ekonomiska äuspicier är det helt orealis­
tiskt att minska på undervisningsavdelningarnas 
storlek. Om syftet är att söka ås tadkomma största 
möjliga "pedagogiska hel täckning" och undvika 
den fragmentering jag påtalat , måste eleven kom­
ma i kontakt med minsta möjliga antal lärare sam­
tidigt. Bland dessa bör någon kunna fungera i 
någon slags moders- eller fadersroll. Vad gäller 
grundskolan kan man som hittills lösa detta ge­
nom att konsekvent arbeta med klasslärare och 
minsta möjliga antal specialiserade lärare. Men 
när man når högstadiet uppstår ett grundläggande 
dilemma mellan skolans fostrande och kunskaps-
förmedlande uppgift. En lärare kan som kun­
skapsförmedlare inte sprida sig hur tunt som helst 
långt upp i årskurserna. Et t visst pris i försämrad 
kunskapsförmedling kan man tänka sig betala för 
en tveklöst förbättrad uppfostringsmiljö. Men så 
långt att man genom hela grundskolan har en 
enhetslärare kan man svårligen sträcka sig. 

Vad kan vi vänta oss under den närmaste 
framtiden? 

I slutet av 60-talet ledde jag ett futurologiskt pro­
jekt , som gick under arbe tsnamnet "Utbildning år 
2000" och som 1971 publicerades i en bok med 
just den t i t e ln . 2 3 1 den grupp , med vilken jag arbe­
tade, identifierade vi ett dussin trender eller ut­
vecklingstendenser. Dessa bildade tillsammans 
ett slags ram för våra försök att bestämma i vilken 
riktning utbildningsväsendet, framför allt skolan, 
rörde sig. 

Vi har nu "halvtidsfacit" i hand och kan konsta­
tera att vi misstog oss kapitalt vad gällde två vikti­
ga t render , trots att kring 1970 vissa tecken börja­
de bli synliga på väggen . 2 4 

(1) 1973 kom oljekrisen och förstärkte tenden­
ser till det fenomen som kom att kallas stagflation, 
kombinatinen av en s tagnerande ekonomisk till­

växt och inflation. 60-talets starka tillväxt hade 
väsentligen bidragit till den enorma expansionen 
av utbildningsväsendet. Det ta fördubblade mel­
lan mitten av 50-talet och slutet av 60-talet sin 
andel av brut tonat ionalprodukten. Skolan kunde 
svälja inte bara ökade andelar av ålderskullarna 
utan också ta hand om dem ett ökat antal år. 

(2) Dramatiska förändringar i födelsetalen un­
der 70-talet ledde med viss tidsförskjutning till lika 
dramatiska förändringar i elevantal, lärar- och lo­
kalbehov. Preventivpillret tog utbildningsplane­
rarna med överraskning. 

(3) Som tidigare påpekats , har opinionsunder­
sökningar visat att skolan under mer än ett årtion­
de förlorat i politisk prioritet. Redan de demogra­
fiska förändringarna, som medför att allt färre 
väljare har barn i skola, bidrar till denna utveck­
ling. Men viktigast har nog besvikelserna över att 
de alltför högt ställda förhoppningarna inte infri­
ats varit. 

Trots den nyss demonst rerade vådan med för­
sök att dra upp s k framtidsscenarier kan jag inte 
undgå frestelsen att tala om vad jag tror kommer 
att ske under det närmaste årt iondet, försiktigtvis 
en kort period. 

(1) För det första går vi mot en omprövning av 
den pedagogiska stordriften och mot en pedago­
gisk småskalighet med vad denna innebär av ökad 
individualisering, minskad fragmentering och 
ökad kontinuitet i kontakterna mellan ungdomar­
na och de vuxna i skolsamhället. Det ta kan också 
innebära en minskad institutionalisering och min­
skad byråkratisering. 

(2) För det andra kan vi se tendenser till en 
större marginal för gräsrotsinflytande och gräsrot­
sinitiativ och därmed också vidgad marginal för 
lokala variationer med en rörelse bort från den grå 
uniformitet som byråkrater observant bevakande 
sina revir gärna vill ha. 

(3) För det tredje tyder mycket på att vi nu går 
in i en period med ökat intresse för kvaliteten hos 
det som skolan ås tadkommer, främst sådan denna 
kommer till uttryck i elevernas kunskaper och 
färdigheter. Under rekordårens expansion låg det 
nära till hands att köpa kvantitet på bekostnad av 
kvalitet, en frestelse som inte minskade under de 
första årens finansiella restriktioner. Det gällde ju 
att tillgodose utbildningsbehoven hos en allt stör­
re skara ungdomar som allt längre gick kvar i 
skolan. Samtidigt ökade avsevärt kostnaderna per 
elev och år i fast penningvärde. Men nu har man i 
flera länder börjat ifrågasätta, om man kan lösa 
kvalitetsproblemet bara med ökade finansiella re-

http://LeifLewinm.fi


Avsikter och utfall . . . 319 

surser, så mycket mer som dessa resurser inte 
längre är till. finnandes. En amerikansk utbild­
ningsekonom, Eric Hanushek , har i en studie, 
som han provokativt kallar "Throwing Money at 
Schools", visat hur tunt sambandet är mellan fi­
nansiering och kvalitet, när man väl nått över den 
relativt höga finansieringströskel som föreligger i 
de rika länderna. De jämförande internationella 
undersökningar av elevkompetens i matematik 
och rtätürorienterande ämnen som i två omgångar 
genomförts av International Association for the 
Evaluation of Educational Achievement ( I E A ) 
visar en ganska liten tillväxt i e levkompetens från 
60- till 80-talet, för Sveriges v idkommande ingen 
tillväxt alls på högs tad ie t . 2 6 

I november 1984 träffades OECD-ländernas ut­
bildningsministrar i Paris för att dryfta gemensam­
ma angelägenheter. Den allt dominerande frågan 
gällde just kvaliteten hos industriländernas skol­
system. Kvaliteten var ett bekymmer inte ba ra för 
de konservativa som Sir Keith Joseph i England 
utan också för socialister som Jean Pierre Chevè­
nement i Frankrike. Den senare vågade i ett större 
publikt framträdande nyligen ta det farliga ordet 
elitism i sin mun, för säkerhets skull inbäddat i 
uttrycket "élitism républicain". Utbildning under 
knapphetens kalla stjärna framtvingar en hårdare 
prioritering. Det finns tecken som tyder på att 
man på olika håll oberoende av ideologiska bind­
ningar mer än tidigare är inställd på att köpa kvali-
.tet på bekostnad av kvantitet , även om man där­
med naggar en del traditionella föreställningar om 
jämlikhet i kanten. 

Torsten Husen 

Referenser 

' Denna artikel utgör en reviderad version av det före­
drag som ingick i seminariet för att hedra Ragnar 
Edenman pä Skytteanum i Uppsala den 31 januari 
1985. Den har tillkommit inom ramen för projektet 
"Svensk utbildningsforskning 1944-1971: En studie 
av betingelser för framväxt och utveckling av ett nytt 
forskningsområde". Projektet har finansiellt stötts 
av Riksbankens Jubileumsfond. Synpunkter som 
kommit till uttryck i denna artikel har också fram­
ställts i "Genombrottsåren för svensk utbildnings­
forskning: Krafter, idéer, aktörer", vilken ingår i en 
festskrift till Kjell Härnqvist, samt i ett par artiklar i 
Tiden ("Vad händer med skolan", nr 6, 1983 samt 
"Vad göra med skolan", nr 7, 1984). En kritisk 
granskning av skolan som institution i det moderna 
industrisamhället har genomförts i Husen: The 
School in Question. London: Oxford University 

Press, 1979 samt i James S. Coleman & T. Husen: 
Becoming Adult in a Changing Society. Paris: 
OECD, 1985. 

2 G.A.R. Anderberg, J.K.G. Elmgren, D. Katzoch J. 
Landquist: Den psykologiska forskningens stånd­
punkt i fråga om den pyskiska utvecklingen hos barn 
och ungdom mm. Utlåtanden avgivna till 1940 års 
skolutredning. SOU 1943:19. 

3 John Elmgren: School and Psychology: A Report on 
the Research Work of the 1946 School Commission 
SOU 1948:27. Stockholm 1952. 

4 Kjell Härnqvist: Individuella differenser och skoldif-
ferentiering. 1957 års skolberedning II. SOU 
1960:13. Nils-Eric Svensson: Ability Grouping and 
Scholastic Achievement, Stockholm: Almqvist & 
Wiksell 1962. 

5 T. Husen: Begåvning och miljö. Stockholm: Alm­
qvist & Wiksell 1948. 

6 Kjell Härnqvist: Reserverna för högre utbildning: 
Beräkningar och metoddiskussion. 1955 års universi­
tetsutredning III. SOU 1958:11. 

7 C. E. Quensel: Studenternas sociala rekrytering. 
Statsvetenskaplig Tidskrift 1949,309-322. Jfr T. Hu­
sen: Psykologi och statistik. Ett genmäle. Pedago­
gisk Tidskrift, 87, 1951:1-2, 37-44. 

" T. Husen: Social Background and Educational Care­
er. Paris: OECD 1972. 

a T. Husen: Problems of Differentiation in Swedish 
Compulsory Schooling. Stockholm: Scandinavian 
University Books 1962. 

1 0 S. Marklund: Differentieringsfrågan. Skolsverige 
1950-1975, del 4. Stockholm: Liber Utbildningsför­
laget 1985. 

" Nils-Eric Svensson: Ability Grouping and Scholastic 
Achievement. Stockholm: Almqvist & Wiksell 1962. 

1 2 S. Marklund op. cit. 
1 3 J. Orring: Flyttning, kvarsitlning och utkuggning i 

högre skolor i relation till realskolans betygsättning. 
SOU 1959:35. 
T. Husen och G. Boalt: Educational Research and 
Educational Change: The Case of Sweden. Stock­
holm och New York: Almqvist & Wiksell och John 
Wiley 1968. T. Husen: Talent, Equality and Merito­
cracy. Haag: Martinus Nijhoff 1974. 

1 4 T. Husen och G. Boalt, op. cit. T. Husen: The Lear­
ning Society Revisited. Oxford: Pergamon Press 
1986. 

1 5 Se t ex T. Husen: The School in Question. London: 
Oxford University Press 1979. T. Husen (utg.) 77ie 
Future of Formal Education. Stockholm: Almqvist 
& Wiksell International 1980. 

1 6 A. H. Halsey (ed.) Ability and Educational Oppor­
tunity. Paris: OECD 1961. 

1 7 Å. Isling: Kampen för en demokratisk skola. Stock­
holm: Sober 1980. S. Marklund: 1950 års reformbe­
slut. Del I i serien Skolsverige 1950-75. 

1 8 J. S. Coleman och T. Husen: Becoming Adult in a 
Changing Society: Paris: OECD 1985. 



320 Leif Lewin m. fl. 

1 9 T. Husen: Talent, Equality and Meritocracy. Haag: 
Martinus Nijhoff 1974. 

2 1 1 Jfr J. S. Coleman et al: Youth: Transition to Adult­
hood. Chicago: The University of Chicago Press 
1974. 

2 1 L. Husen och N. E. Svensson: Elever, lärare, föräld­
rar. Stockholm: Almqvist & Wiksell 1959. 

2 2 J .S. Coleman: The Asymmetric Society. Syracuse, 
N.Y.: The Syracuse University Press 1982. 

2 3 T. Husen: Utbildning år 2000. Stockholm: Bonniers 
1971. Jfr T. Husen: Present Trends in Education and 

Their Main Determinants. Stockholm University: In­
stitute of International Education. Report No. 49, 
1981. 

2 4 T. Husen: The Learning Society Revisited. Oxford: 
Pergamon Press 1986. 

2 5 E. A. Hanushek: Throwing Money at Schools. 
Journal of Policy Analysis and Management (Fall 
1981). 

2 6 Å. Murray & R. Liljefors: Matematik i svensk skola. 
Utbildningsforskning FoU Rapport 46. Stockholm: 
Liber Utbildningsförlaget 1983. 


