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Inledning

Regulativa program ges vanligen vissa typiska egenskaper; en
central killa (staten, central myndighet) utfirdar normer (lagar,
foreskrifter) som skall styra beteendet hos en malgrupp (indi-
vider, féretag m m). Efterlevnaden kontrolleras av en myndig-
het. Denna enkla modell kan hirledas frain Webers ideal-
typiska byrakrati. Inom organisationsteorin har man visat pa
modellens brister och pa hur den i praktiskt tillimpning foreter
stora avvikelser fran idealet (jfr litteraturgenomgangen i March
& Simon, 1958, kap 3). Inom policy-forskningen finns en egen
tradition inriktad pé regulativa myndigheter, som till stor del
prédglats av Bernsteins (1955) pessimistiska forutsdgelser om
sddana myndigheters gradvisa forfall.! Bland rittssociologiska
studier pa omradet 4r det frimsta svenska exemplet Per Stjern-
quists Laws in the Forests (1973).

Under det senaste decenniet har en ny forskningsinriktning -
implementeringsforskningen - givit viktiga bidrag till var kun-
skap om regulativa program och myndigheter. Aven om den pa
omrédet “klassiska” studien (Pressman & Wildavsky, 1973)
handlade om ett subventionsprogram, sd har de regulativa
programmen upptagit huvudintresset? Denna forskning har,
analogt med den nyss refererade organisationsforskningen,
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kastat nytt ljus pd de regulativa programmens funktionssitt,
programmen i sig, myndigheternas beteende och pa den poli-
tiska styrningen ¢verhuvudtaget.

I den hir artikeln skall jag huvudsakligen uppehalla mig vid
regleringen av arbetsmiljon. Utgdngspunkten 4r ett storre forsk-
ningsprojekt, som avrapporterats i Lundberg (1982).

Forutom att avhandla sporsmal som direkt relaterar till
arbetsmiljons reglering skall jag ocksa vidga synfiltet en del
genom att ta upp ett antal aspekter som ligger pa ett mer generellt
plan. Dessa anknyter bade till utvecklingen inom implemen-
teringsforskningen och till reaktioner jag fatt frin myndigheter,
organisationer och forskarkollegor efter projektets avslutande.

Arbetsmiljons formella reglering

Regleringen av arbetsmiljon har en ladng historia som gér
tillbaka till den tidiga industrialismens mardréomslika forhal-
landen med barnarbete, oménskliga arbetstider, smuts och
gifter.* Lange var det dock sa gott som uteslutande barnarbete
och arbetstider som berodrdes av legala regler i verklig mening.
Darfor dr det en anakronism ndr man som exempelvis Gustav-
sen & Hunnius (1981) talar om "den traditionella regelstrategin”
som en av tva reformstrategier som bygger upp modern arbets-
miljolagstiftning. (Den andra 4r satsningen pa lokal verk-
samhet). Den uppsjo av regler om arbetsmiljons olika del-
omréiden - buller, kemiska 4mnen, ensamarbete, farliga maski-
ner, personalutrymmen, for att bara ge nagra exempel - 4r en
1970-talsforeteelse.

Med boérjan i 1960-talets sista ar har arbetsmiljon varit
foremal for ett intensivt reformarbete. Detta foljde i sparen pa
debatten om den yttre miljon. Aven om de politiska insatserna
kom att skilja sig 4t mellan dessa bagge politikomraden (tex
subventioner for yttre miljén men inte for arbetsmiljon) sé lagen
likhet i normtinkandet, som dock fick ett mycket storre genom-
slag pa arbetsmiljpomradet. P4 det idémassiga planet kan man
se hur ekologibegreppet kom att aterspeglas i den helhetssyn pa
arbetsmiljéon som blev mode.

Sitt konkreta uttryck fick normtédnkandet - eller regelstrategin
- pé flera sitt. Myndigheternas sanktionsinstrument (férbud
och foreldggande) forstarktes genom lagdndringar 1974. Ut-
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givningen av normer, s k anvisningar, 6kade dramatiskt i takt.
Anvisningarnas juridiska status 4r radgivande, men deras fram-
toning dr dgnad att vicka forvirring om detta faktum. Arbetar-
skyddsstyrelsen (ASS) och Yrkesinspektionen (YI) byggdes ut
mycket kraftigt och mer #n trefaldigade personalstyrkan, in-
klusive kdren av yrkesinspektorer. Ett huvudnummer i regel-
strategin var den befogenhet som ASS fick i och med Arbetmiljo-
lagen (AML) 1978 att utfarda bindande foreskrifter om milj6n.
Reglerna skulle inte som tidigare vara rddgivande. Det skulle nu
vara ett lagbrott enbart att 6vertrida dem och inte sdsom tidigare
ett lagbrott forst d4 arbetsgivaren inte efterlever ett till sanktion
knutet krav fran tillsynsmyndigheten. ASS fick ocksa ritt att
utfarda straffkopplade foreskrifter, vilkas overtrddelse direkt
kunde anmadlas till 4tal. Befogenheterna gjordes mer vittgdende
an eljest brukligt, genom att ASS slapp understilla regeringen
nya foreskrifter.

ASS ir central tillsynsmyndighet. Den har knappt 600 an-
stallda, uppdelade pa tre avdelningar: tillsynsavdelning, forsk-
ningsavdelning och administrativ avdelning. Den forstnamnda
svarar for huvuddelen av normeringsarbetet. YI ar uppdelad pé
19 distrikt. Kdrnan i YI 4r yrkesinspektdrerna, omkring 430 till
antalet och till allra storsta delen med teknisk utbildning. Bland
YIs uppgifter nimns uttryckligen att vaka over att gillande
regler efterlevs.

Den formella - eller snarare officiella - handldggningen av ett
tillsynsidrende ser ut som foljer: Inspektéren konstaterar vid
inspektion ute pa arbetsplatsen brister i miljon. Krav pa for-
bittring riktas mot arbetsgivaren i ett inspektionsmeddelande,
som inte 4r bindande. Konstateras vid uppf6ljningsbesok att
bristerna kvarstar, s& kan tonen skdrpas med 4ot om sanktion.
Hjilper inte detta beslutar yrkesinspektionsnimnden, ett re-
gionalt, partssammansatt organ, om forbud eller foreldggande,
som kan kopplas till vite. YIs beslut kan dverklagas till ASS, vars
beslut i sin tur kan dverklagas till regeringen.

Till denna summariska bakgrundsteckning bor 14ggas att den
legala reformeringen av arbetsmiljén priglades av en betydande
reformoptimism och stora forvantningar fran arbetstagare och
fackliga organisationer. AML var tillsammans med Medbe-
stimmandelagen den “stora” lagen i 1970-talets arbetsrittsliga
offensiv.
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Foreskriftsarbetet

For att sd Overgd till genomfdérandeprocessen, sd dr ASS
foreskriftsarbete den naturliga startpunkten. AML ir en extrem
ramlag, med mycket allmént hallna krav pa arbetsmiljons be-
skaffenhet i lagtexten. Darfor blir normeringsarbetet av stor
betydelse for lagens innehall.

Normernas dndrade juridiska status stillde ASS infér problem
som styrelsen av allt att ddma kraftigt underskattade. Den ut-
talade politiska ambitionen och de anstélldas forvantningar var
att de gamla anvisningarna snabbt skulle ersittas av ett system
med bindande foreskrifter. Dessa skulle ocksa reglera tidigare
icke rorda omraden, i synnerhet det psyko-sociala omradet med
miljoproblem som stress, monotoni och utarmade arbeten.
Dairmed skulle ramlagen, hoppades man, fyllas med ett konkret
innehall. Dessa forhoppningar kom helt pa skam. Utgivnings-
takten de forsta &ren var mycket 1ag och diskrepansen mellan
styrelsens planer och antalet firdiga foreskrifter mycket stor.

I de gamla anvisningarna gick det an att vara mindre
nogriknad med formuleringarna. Ett "skall” var inte ett "skall”
utan ett "bor”. Vilket ord man valde betydde inte s& mycket. Man
var ju 4ndd inte tvungen att genomdriva reglerna. Med fore-
skrifterna skirptes kraven pa sprakbruket visentligt, vilket
ocksa ledde till att den juridiska funktionen pa styrelsen fick en
starkt position. Tydligen hade ASS ingen praktisk 16sning pa
dessa formalistiska problem. I botten pa detta ligger ocksa
egentligen motsittningen mellan miljbh4dnsyn och ekonomiska
intressen; en konflikt som nogsamt fortegs i forarbetena till
lagen.

Vidare férsenades normeringsarbetet av vissa organisatoriska
forhallanden. En invecklad byrakratisk procedur styr norme-
ringsarbetet. Till stor del utformas reglerna i partssammansatta
grupper, i vilka ASS i mojligaste man forsoker skapa konsensus.
I praktiken har denna organisation blivit stor och tungrodd.

Takten i utgivningen har nu hojts visentligt, och detta kan till
stor del tillskrivas den disposition och det sprdkbruk som
praglar foreskrifterna. Allmdnna formuleringar som "om méj-
ligt” och "tillfredsstillande” dr vanliga och ger stort utrymme for
beddmningar ute pa filtet. Foreskrifterna disponeras vanligen i
en forfattningsdel och en kommentardel. Den forra innehéller
de rittsliga reglerna, vanligen vagt formulerade, och den senhare
betydligt mer preciserade detaljanvisningar av exemplifierande



TIDSKRIFT FOR RATTSSOCIOLOGI 123

karaktar. Ett sldende exempel 4r den av manga emotsedda
foreskriften om ensamarbete som innehaller 12 meningar for-
fattningstext och 9 sidor kommentarer. Det psyko-sociala om-
raddet, som i debatten kring lagen presenterades som en stor
nyhet, "regleras” av en foreskrift som knappt ges raddgivande
status. Aven grinsvirdeslistan, som till synes 4r mycket exakt i
sin normgivning, dr inte s4 bindande som den verkar.

Raitten att straffkoppla regler har anviants mycket sparsamt,
och enbart for regler om kontroll av miljén (métningar, lakar-
undersdkningar, markning av kemikalier), inte om forbétt-
ringar. Detta har lett till situationen att det kan vara straffbart att
underlata att kontrollera miljon, men inte att dtgirda konsta-
terade brister.

Sammantaget innebér detta att de nya foreskrifterna trots allt
blir ganska lika de gamla anvisningarna. Den uttalade mening-
en var att det nu skulle bli "tdnder” i reglerna. Paradoxalt nog
kan foreskrifterna t o m blir svagare pa grund av tendensen att
anvinda vaga formuleringar. Nagra inspektorer har berittat att
anvisningarna gav mojlighet att peka pé ett "skall” i texten och
hévda att foretaget méaste vidta atgirden i friga. Denna "mork-
ningstaktik” har med de nya reglernas sprakbruk blivit svirare
att anvianda.

Overvakningen

Den oftast framforda kritiken mot YI 4r de alltfor fitaliga
besvken. Denna brist var ett huvudargument fér den mer 4n
trefaldiga 0kningen av antalet inspektodrer. Trots detta har an-
talet besok fluktuerat pa en ganska konstant niva. Faktum ar att
besoksintensiteten (mitt som andel besdkta registrerade arbets-
stdllen) var hogre 1955 dn 1979.

I en enkédtundersdkning genomford inom ramen for projektet
kunde konstateras att betydande luckor i kontrollen foreldg. Av
de tillfrdgade skyddsombuden (N = 713, bortfall 23%) uppgav en
tredjedel att deras skyddsomrade inte besokts av YI. Aven om
denna siffra bor tolkas med viss forsiktighet, s visar den att
besoken ir glesa. Detta giller d4ven arbetsplatser med miljo-
problem.

.Med hjilp av statistisk analys kunde en del beteendemonster
~akom dessa egenskaper hos 6vervakningen klarldggas. In-
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traffade olycksfall hade en positiv korrelation med besoks-
antalet, medan detsamma &verraskande nog inte gillde arbets-
miljons standard i 6vrigt. Den viktigaste forklaringsfaktorn for
besdksantalet visade sig vara efterfrdgan, dvs huruvida skydds-
ombudet eller andra kontaktat YI for att be om besok eller om
rdd. Detta betyder att aktivitet och patryckningar fran arbets-
platsen, samt akuta hdndelser som olycksfall har en avgdrande
betydelse for myndigheternas selektionsprocess.

Sanktioner

En aterkommande slutsats i implementeringsstudier har varit
att de legala tvingsmedlen anvinds mycket sparsamt och
ogidrna (jfr Mayntz, 1983, kap 3). Detta giller ocksa arbets-
miljons reglering i Sverige.

Ett sldende drag i bruket av férbud och foreldgganden &r de
mycket stora skillnaderna mellan distrikten i tillAimpning. Mitt
som forhallandet mellan distriktens storlek och antalet sanktio-
ner varierade benigenheten att anvinda tvidngsmedel med sa
mycket som en faktor ett till tio. Aven ben4genheten att anvinda
vite varierade kraftigt - vissa distrikt hade en avsevdrt mer
legalistisk hallning. De var beredda att anvinda lagen som ett
instrument for att genomdriva kraven, och de forlitade sig mer
pa skriftlig dokumentation. Motsatsen till denna harda linje 4r
en mjuk linje (jfr. Stjernquist, 1973), ddr inspektorerna tar
avstand fran sin roll som kontrollanter. Mellan dessa tva ideal-
typer finns en betydande variation. Denna finns ocksa .pa.
distriktsnivan, dir olika inspektdrer har olika sitt att g& fram.
Orsaken till variationerna ligger endast till obetydlig del i
branschstruktur eller arbetsmiljons standard. Inte heller ligger
den i regionalekonomiska férhéllanden - Lule4 tillhor de allra
hardaste distrikten. Betydligt viktigare 4r personella faktorer och
distriktens historia. Ar 1974 #ndrades distriktsindelningen.
Flera nya distrikt tillkom, och hos dem kan man se mer av en
legalistisk instillning. Ddr hade man mojlighet att mer forut-
séttningsldst omprova sin strategi, och resultatet blev oftast en i
den nya lagstiftningens anda mer legalistisk orientering.

En annan intressant egenskap hos sanktioneringen géller de
miljéproblem som foranlett forbud och foreldgganden. Buller
och fysisk belastning, som &r de mest utbredda miljéproblemen
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bland svenska industriarbetare, foranledde sa gott som aldrig
legala ingripanden. Det gjorde daremot i hdg grad olycks-
fallsrisker, kemiska hélsorisker och bristfalliga personalut-
rymmen. Till en del hdnger detta samman med arbetarskyddets
traditionella inriktning. Men viktigare torde vara reglernas olika
grad av precision. Fér de senast namnda miljofaktorerna ar
reglerna ganska exakta, medan de for buller 4r vaga och for
fysisk belastning i stort sett 4r obefintliga.

Aven om det finns en hard och en mjuk linje, s4 #r inte ens i
den hérda linjen legala medel de viktigaste. Sittet att genom-
driva kraven kan med en sammanfattande term betecknas
Sfrivilliglinjen. Y1 forsoker overtyga arbetsgivaren om de goda
sakskalen for att forbattra miljon. Man ger goda rdd och haren
flexibel, pragmatisk instdllning. Inspektdren vill inte vara en
formalistisk byrakrat eller agera "polis”. I konsekvens harmed
vérderas social formaga, inkluderande omddmesformaga och
kommunikationsférmaga, hogt bland egenskaper som utmér-
ker en bra yrkesinspektor.

Summering

For att i korthet summera implementeringsprocessens karak-
taristika: Myndigheterna f6ljer en icke-legalistisk strategi. Fore-
skrifterna blir oftast mjuka, kontrollen #r langtifran heltickande
och sker ritt sillan, beddémningen &r flexibel och med hénsyn
tagen till ekonomiska restriktioner, kraven genomdrivs pé ett
mjukt sdtt med frivillighet och samverkan som nyckelord. Som
kontrast skulle en legalistisk implementering innefatta pre-
ciserade och legalt bindande regler, en aktiv dvervakning av
reglernas efterlevnad, krav stidllda med ledning av en jaimforelse
mellan arbetsmiljon och normerna samt bruk av legala instru-
ment for att genomdriva kraven.

Lasaren bor vara uppmirksam pé att inga omdémen hittills
givits av huruvida genomf6randet sker pa ett riktigt eller felaktigt
satt. Redogorelsen sa hir 1angt 4r bara, s& langt det empiriska
underlaget det tillater, en objektiv beskrivning av implemente-
ringsprocessens egenskaper.

Jag skall nu Overgd till att kommentera en del analytiska
sporsmal.
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Programmet

Implementeringsforskningen har foérst pd senare ar borjat
intressera sig ndrmare for programmet. Detta kan te sig markligt,
da det borde vara en sjélvklarhet att det som ska genomforas
borde vara ett centralt studieobjekt. Att det inte varit s torde till
stor del hinga samman med egenskaper hos ett ungt forsknings-
omrade. Man har velat dra grinslinjer bidde mot policyforsk-
ningen och mot fdrvaltningsforskningen (jfr. Hjern, 1983). Dér-
med har sjdlva implementeringen i alltfor hog grad kommit att
ses som ett slutet system, avskilt frin programmet. Att pendeln
nu svinger beror emellertid inte bara pa insikt om en 6ver-
driven sjilvupptagenhet. Studiet av genomforande och reglering
har ocksa problematiserat programmet och kastat nytt ljus pa
det.

Ett forsta problem ligger i det faktum att "programmet” som
regel 4r en abstraktion gjord av forskaren. Som sammanhéllet
dokument finns det sillan. En studie kan som programabstrak-
tion vilja t ex reglering av arbetsmiljon, vattenskyddsregler eller
konkurrensbegransning. Vad man finner da ar att programmet
bestér av ett flertal dokument av olika slag. S& bestér t ex pro-
grammet i det refererade projektet av Arbetsmiljolagen, tidigare
gillande lag fran 1974, propositioner, utskottsutlatanden, Arbets-
miljoforordning samt myndighetsinstruktioner. Idealt forestéller
vi oss programmet som ett hierarkiskt system av logiskt sam-
manh#ngande dokument, men verkligheten kan ligga ritt langt
fran denna modell. Problemen férknippade med denna abstrak-
ta karaktir hos programmet skall inte ¢verdrivas, men de
rymmer dven en del ytterligare aspekter.

En sadan aspekt dr programmets "faktiska” natur. Arbets-
miljoprogrammet kan férvisso, med hinvisning till ett flertal
konkreta skrivningar, karaktdriseras som regulativt. Detta var
ocksa utgadngspunkten i min undersdkning. Efterat har denna
tolkning blivit foremal for kritik fran foretrddare fran ASS.
Enligt denna kritik 4r det fel att tolka programmet legalistiskt.
Istillet &r det samverkan och de mjuka medlens dominans som

-borde vara den riktiga tolkningen. Att YI pa nagot sitt skulle ha
en "polisroll” betecknas t o m som befingt.’

Bigge tolkningarna har en reell grund i programmet. Det har
en dubbelnatur av tvingande legalism och samverkan. Ddrmed
ar det omdjligt att gora en tolkning gillande helt och hallet pa
den andras bekostnad. Det &r istillet friga om tva skilda
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reformstrategier inom ett och samma program. Salunda brukas
tva olika styrinstrument; regler och 6vertygelse. Denna situa-
tion forefaller att vara relativt vanlig for regulativa program
(Mayntz, 1983, s 55). De upptriader inte ensamma, utan flankeras
av finansiella och normoverfoérande styrmedel. Detta ger mer
"djup i fronten”, och alternativa medel kan tillgripas da ett
fallerar.

Utan att ha gjort nadgon systematisk genomgéng vagar jag tro
att rena regulativa program &r ovanliga i Sverige, medan kombi-
nationen regler-dvertygelse dr mycket vanlig,

For att atergd till arbetsmiljon, sa foreligger alltsa stora
avvikelser frin den regulativa modellen. Regelstrategin i prak-
tisk tillimpning 4r siledes inte alls vad den ser ut att vara.
Déremot finns skil att anta att flankprogrammet, dvs de pa
Overtygelse och information baserade insatserna ir, relativt
resursinsatsen, ritt effektiva. Vad som talar emot 6vertygelse,
information etc som politiska styrmedel 4r deras ringa precision,
att relationerna mellan orsak och verkan 4r komplicerade och
att effekten darmed 4r osdker. P4 arbetsmiljdomradet i Sverige
finns emellertid en lang tradition av samverkan mellan arbets-
givare, fack och stat. Denna stods av institutionella arrange-
mang som Arbetarskyddsndmnden, Foreningen for Arbetar-
skydd och en nirmast obligatorisk partssammansittning av
varje beslutande organ pa omradet. Detta betyder att det finns
ndra personliga relationer mellan beslutsfattare och att ménga
beslut har en bred forankring (dtminstone centralt). Dessutom
ar "battre arbetsmilj¢” ett positivt virde som ingen har an-
ledning att i princip vara emot. (Detsamma géller sjilvfallet inte
miljokravens ekonomiska och tekniska konsekvenser). Denna
samverkanstradition torde gynna de mjuka medlens effektivitet.

Programmets faktiska syfte dr sadlunda en osiker variabel.
Implementeringsforskningen och forskningen om regulativa
program har en slags inneboende naivitet da de forutsitter att ett
givet program skall genomforas. Detta kan leda till 6verdrivna
forvantningar. Ett politiskt program kan vara en motsigelsefull
kombination av politiska kompromisser. Det kan vara resultatet
av lattvindiga valloften som halvhjirtat maste férverkligas och
det kan vara en symbolhandling. Ledande féresprakare for en
reform kan tappa intresset, si att ett effektivt genomférande
egentligen inte ligger i ndgons intresse.

Sammantaget pekar resonemanget ovan pa det sammansatta
eller motségelsefulla i regulativa program. For att forstd imple-
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menteringen blir det ddrmed av central betydelse att ocksa
analysera programmet.

Strategin

Att programmet ofta 4r vagt eller motsigelsefullt, och att
verkligheten normalt framtvingar ndgon form av anpassning ute
pa faltet, betyder att genomforande myndigheter har ett ut-
rymme att vilja strategi. Frdgan ar vilka faktorer som be-
stimmer strategivalet.

”Strategi” hor till de ofta anvidnda men oklara begreppen inom
samhaillsvetenskapen. S& har tex Evered (1983) noterat de
skilda, om 4n besliktade betydelser det ges inom militdr-
vetenskap, foretagsekonomi och futurologi. Den militiira tradi-
tionen ar den lidngsta och teoretiskt mest vdlgrundade. Ett
klassiskt arbete som fortfarande citeras dr den kinesiske teore-
tikern Sun Tzus Krigskonsten (fran 300-talet f. Kr.) och ett idag
annu mycket aktuellt verk 4r den preussiske generalen Carl von
Clausewitz Vom Kriege (1832). Betraktar vi relationen mellan
reglerad och myndighet som en konfliktsituation (jag ater-
kommer snart till detta) kan atskilliga analogier frdn den
klassiska strategiteorin gdras. Av vital betydelse 4r da parternas
relativa (ej absoluta) styrka, identifieringen av avgdrande styrke-
faktorer (t ex regler, politiskt stdd, personella resurser, kunskap)
samt det politiska syftet. Kinnetecknande for en sidan analys 4r
ocksa att den inriktar sig pa objektiva strategier i forsta hand,
inte de av aktdrerna medvetna.

Med detta perspektiv kan man pavisa flera mojliga mot-
strategier fran foretagens sida for att undga krav, sisom att gbra
bruk av sysselsittningsvapnet, att vagra samarbete, att férhala
drenden eller att utnyttja sitt politiska inflytande for att for-
dndra programmet. YI och ASS 4r handikappade av reglernas
vaghet, begrinsade personella resurser och svagt stéd hos
domande instanser. En mjuk och flexibel linje 4r utifran detta ett
pragmatiskt val, som i sina huvuddrag knappast kan vara
annorlunda. Den anpasslighet i praktisk tillampning som
kannetecknar manga regulativa program bor sdlunda ses som
en nddvindig anpassning till faktiska restriktioner, &ven om
man av formalistiska eller indamalsetiska skil kan ogilla den.
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En annan viktig omstindighet 4r den komplexitet som i
verkligheten kdnnetecknar intresserelationen mellan foretag
och reglerande myndighet. Utgdngsmodellen tecknar bilden av
ett nollsummespel, dar féretagen alltid forlorar pa att efterleva
normerna. Men i flera fall, t ex konkurrensbegriansning, kan
regleringen ligga i foretagens eget intresse. Kontroll av like-
medel och livsmedel ar viktiga for en branschs legitimitet och
gynnar de stora, viletablerade foretagen pad de sma, nytill-
tridandes bekostnad. Miljoskydds- och arbetsmiljoférbattring-
ar har normalt effekten att hoja produktionskostnaderna utan
att oka produktiviteten i motsvarande grad. Dessa typer av
reglering ligger darfor ganska néra utgdngsmodellen. Men dven
diar ar forhallandena i enskilda, konkreta fall varierade. Bris-
tande normefterlevnad kan bero pd méinga saker; kostnadsskal,
okunnighet eller allmén ovilja mot frimmande inflytande i
foretaget. En miljoforbattring kan ocksa vara foretagseko-
nomiskt lonsam, t ex genom att den hojer den tekniska nivan
eller minskar personalproblemen. Foretagen som kollektiv kan
pd grund av sociala skil eller rekryteringsproblem Onska
reglering, fastan de enskilt av konkurrenshinsyn ej vill kosta pa
forbattringar. Exempelvis har storre bilverkstdder drivit pa for
en hardare linje mot smé, mindre nogriknade bilverkstidder. De
kunde ddrigenom bade héja sin tekniska standard och stdrka sitt
konkurrenslidge. Kostnaderna och intidkterna for miljoforbatt-
ringar varierar fran fall till fall. Detta motiverar en flexibel
strategi med anpassning till lokala forhallanden.

Dessa kommentarer ir gjorda frdn en pragmatisk synvinkel.
Till de problem med rittvisa och rattssikerhet som foljer skall
jag aterkomma.

Reglerande myndigheter

Andra faktorer som péverkar strategivalet dr egenskaper hos de
genomforande myndigheterna.

Reglerande myndigheter ir, som tidigare ndmndes, ett eget
forskningsomrade. I USA har de t o m en egen (mot reglering
kritisk) tidskrift, Regulation, utgiven av American Enterprise
Institute. Men soker vi efter exempel pa renodlade regulativa
myndigheter i Sverige kan vi med ritta friga om de existerar har.
En tentativ lista skulle innefatta bl a Yrkesinspektionen, Natur-
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vardsverket, Livsmedelsverket, Socialstyrelsen (likemedels-
kontroll), Riksbanken (valutareglering) och Skogsstyrelsen. Ge-
mensamt for dessa ar emellertid att de ocksd administrerar
icke-regulativa program. Arbetarskyddsverket har tex ocksa
ansvar for information om arbetsmiljén, utbildning av skydds-
ingenjorer och medicinsk personal, forskning om miljé och
ohilsa, statistik om arbetsskador m m. Det regulativa pro-
grammet dr sdlunda baraen av flera aktiviteter. Det kan da ocksa
komma i konflikt med de andra aktiviteterna. En legalistisk linje
fran Arbetarskyddsverket skulle drastiskt forsamra mojlighe-
terna att sprida information, bedriva utbildning och eljest gora
sddant som fordrar samarbete med foretagen. Internt skulle en
sddan linje ocksd krdva att man lyckas administrera skilda
vérdekulturer och handlingsmonster i organisationen.

Ser man dnnu mer snivt pa myndighetens egenintresse, finns ett
flertal andra, for myndigheten viktiga angelagenheter. Det géller
att utdka budgetmedlen och undvika besparingsplaner, att dra
till sig nya uppgifter, att behalla tjanster och flytta upp dem i
16negrad, bekdimpa omorganisationer som hotar den etablerade
hierarkin m m. Den typen av aktiviteter, som oftast utloser
betydande energi, kan inverka menligt pd organisationens
effektivitet.

Aven traditionen, eller organisationens historia, 4r en viktig
faktor. Arbetarskyddsverket har en lang och djupt rotad tra-
dition av samverkan med arbetsgivare och arbetstagare. Sam-
verkan 4r grundstenen i organisationsideologin, dvs i de an-
stalldas sitt att tinka och i den bild man ger utit av verket. Detta
avspeglas bl a i den legalistiska strategins impopularitet bland
yrkesinspektorerna. Tillfrigade om vilka statliga atgarder de
beddmde vara viktigast, prioriterade de mer information, mer
utbildning och utbyggd foretagshilsovard (samverkansstrategi),
medan skirpta straff for arbetsmiljobrott, fler tvingande regler
och fler tjanster till ASS och YI knappast alls 6nskades. Sedan
lange har radgivning och ovilja att anvinda sanktioner praglat
Yls verksamhet pa filtet. Denna tradition 4r svar att dndra pa da
programmets inriktning dndras. Harav foljer att det &r viktigt att
undersdvka om ett nytt program passar in i de genomférande
myndigheternas etablerade handlingsmonster.

I organisationsstrukturen kan saledes finnas inbyggda starka
hinder mot att genomfora regulativa program.

En sldende egenskap i Arbetarskyddsverkets organisations-
struktur 4r den mycket 16sa styrningen. Prestationsmétt re-
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laterade till malet "battre arbetsmiljo” saknas. Distriktens och de
enskilda inspektorernas arbete kontrolleras i mycket ringa grad.
I basta fall kunde man tala om en "management by exception”.
Tvangsmedel och viten far tillimpas olika. Styrningen 4r sé 16s
att klarare riktlinjer uppifran ofta efterlyses. Dessa sirdrag tycks
vara gemensamma fOor méanga regulativa myndigheter (jfr.
Mayntz, 1983). De strider direkt mot rekommendationer i byra-
kratisk eller produktionsteknisk teori. Varfor dr da styrningen si
bristfillig?

Forklaringen torde std att finna i de krav den mjuka och
flexibla linjen gentemot foretagen stiller pa organisationen. Ett
striktare styrsystem skulle verka for enhetliga krav och mot
anpassning till lokala férhallanden. Det skulle med andra ord
vara oforenligt med den strategi som enligt argumenteringen
ovan i sina huvuddrag ar en ndédviandig anpassning till om-
givningens restriktioner.

Regelsambhiillets arkitekter?

1960- och 1970-talen praglades av reformoptimism och fram-
tidstro, av arbetsrattslig offensiv, nya lagar och en flod av
myndighetsnormer. De problem som forskarna oftast gav sig i
kast med géllde att utveckla nya reformer och att finna sitt att fa
dem verkningsfulla. Implementeringsforskningen och debatten
om reformers bristande genomslag passar vidl in i denna
strdmning.

Idag har vi en debatt av annat slag - om detaljstyrning, om
statsmaktens ansvillning och ingrepp i allt fler livssfarer, om
den offentliga sektorns tillvixt, om datasamhéllet, myndighets-
kontrollen, byrakratins makt. Allt detta ses som symptom pé en
minskande frihet for individen.®* Med denna typ av argumenta-
tion kan implementeringsforskningen anklagas for en frejdig
overtro pa regelsamhallets rationalitet.

For att fortsatta, kan man notera att implementeringsforsk-
ningen tagit upp nya foreteelser, som uppstatt med vilfards-
statens expansion. Antalet myndigheter och program har tkat
kraftigt. Detta fenomen har analyserats som "implementerings-
strukturer”. Komplexiteten skapar samordningsproblem, be-
roendeforhallanden och problem att éverblicka och styra ge-
nomforandet. Regler anvdnds pd wya, forut icke reglerade
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omréaden, vilket vicker frigan om detta traditionella styrinstru-
ment dr funktionellt 4ven dér. Service- och informationspro-
gram blir vanligare, och med den osikerhet som finns om verk-
ningarna finns behov av ¢kad kunskap. Forskning om genom-
forande och reglering kan i detta perspektiv ses som ett
instrument for att férfina en alltmer vittomfattande statsmakts
hegemonistiska tendenser.

Ett visst berittigande i sdidana anklagelser finns pé sa vis att
implementeringsforskningen uppehallit sig vid medel for att
forbattra programmens effektivitet. Fradgan har varit hur de
politiska malen kan forverkligas fullt ut. Man har utarbetat
checklistor for ett “effektivt” genomférande (tex Sabatier &
Mazmanian, 1979). Implicit har man 6verfort effektivitetstin-
kandet p4 programnivd som vérdering for statens roll i sam-
hillet.

Sjélv tror jag att forskningen préglats av en viss idealisering av
de olika programmens mal. Men samtidigt har ménga insikter
vunnits om programmens faktiska funktion, vilkas nytta inte
alls 4r begriansad till det snéva syftet att vka effektiviteten.

En poing 4r har debatten om den harda vs den mjuka linjen.
Per Stjernquist (1973) gor, liksom Selznick (1949) i sin klassiska
studie av TVA, ett positivt omddme om den mjuka linjen. Sjalv
pldderar jag for en hardare,om 4n ej hard, linje (Lundberg, 1982,
s 209f). Orsaken till detta kan vara, att omsorgen om minskligt
liv och hilsa véger tyngre dn vardet av ekonomiskt skott skog da
de stills mot nackdelarna av en striktare myndighetsutévning.
Hursomhelst, har forskningen pavisat en viktig egenskap hos
regelsystemen. De kan paverkas pa det lokala planet. Denna
insikt kan alla som paverkas av ett regelprogram, vare sig
paverkan 4r negativ eller positiv, ha nytta av.

Forekomsten av "mjuka linjer” visar ocksd pd en anpass-
ningsmekanism i ett demokratiskt system. Ett politiskt program,
som pad papperet strider mot mélgruppens intresse, genomfors
(oftast) inte med sadan kraft att det vicker storre opposition.
Den mjuka linjen torde diarmed ha en viktig funktion som
overbryggare av konflikter. Att reformer bara blir skenbart
radikala och att "rittvisa” inte skipas skall d4 ses som ett pris som
betalas for att stora, 6ppna konflikter oftast undviks. Hur man
sedan skall viga icke fullt genomférda reformer mot franvaro av
konflikter 4r en virderingsfraga i varje enskilt fall.

Ett problem med den mjuka linjen 4r givetvis de oklarheter
och motsigelser den skapar. Man utfiardar regler som inte maste
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foljas, vilket naturligtvis 4r ologiskt. Formellt och reellt blir
skilda saker. Det torde finnas en allmén tendens att de svagare
delarna av malgruppen (t ex sméforetagare, fattiga, outbildade)
far bidra en proportionellt sett storre borda.

Forskningen om politiska programs genomférande har ocksa
visat pa hur svart det dr att fordndra. Den politiska makten ma
vara stor, men den ir inte allsmiaktig. Kanske kan forsknings-
resultaten ge anledning till mer realistiska fdrvintningar pa nya
reformer.

Slutord

Formellt kan vi mojligen finna bade regulativa program och
regulativa myndigheter. I praktiken ir regleringen inte alls sa
reglerande som man vanligen forestiller sig. Och enligt teorin
skall vi nog inte heller férvinta oss det.

Dessa generaliseringar baserar sig huvudsakligen pa erfaren-
heter fran arbetsmiljdbomradet och fran olika reformprogram.
Stora variationer finns sidkerligen mellan olika program och
politikomraden. Inte minst i Sverige saknas &nnu mycket
kunskap om regelprograms genomforande, bade vad giller
empiriska fallstudier och om de generella faktorer som betingar
effekten.

Noter

1. Bernsteins teser torde nu, dtminstone i sin extrema tolkning, ha
ringa stod. Jfr. Wilson (1980).

2. Har kan hédnvisas till rapporterna fran det flerariga forsknings-
program som bedrivits vid Institut fir Angewandte Sozialforschung
i Ko6In under ledning av prof. Renate Mayntz (Mayntz, 1980 och
1983).

3.1 den rapporten finns mer fullstindiga referenser och metodo-
logiska resonemang #n vad som varit mojligt att ta med i denna
uppsats.

4. En lasvird historik av den tidiga engelska fabrikslagstiftningen ar
Hutchins & Harrison (1911).

5. Se en polemik i tidskriften Arbetsmiljo (1982, nr. 9, 11 och 12) mellan
forfattaren och foretradare for ASS.

6. Som ett i sammanhanget passande exempel kan tas Mats Svegfors
Revolution i smd steg, en kritik av regleringsivern pa byggomrédet.
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