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Inledning

I dagens samhalle ser vi allt fler och allt tydligare exempel pa
statlig intervention i omraden som av tradition betraktats som
tillhoriga den privata sektorn. Omvandlingen av samhallet i
riktning mot ett pd universalistiska principer grundat vil-
fardssamhille har nédvindiggjort en av staten administrerad
omfdrdelning av inkomster och en statlig reglering av den "fria”
marknaden. Den tidigare strikta grinsen mellan privat och
offentlig sektor haller gradvis pa att suddas ut. Inom den privata
sektorn har en ny medvetenhet kunnat férmérkas, det finns en
mer eller mindre artikulerad opposition mot statlig styrning.
Den offentliga debatten om dessa fragor har kommit att handla
dels om de grundliggande principfrdgorna, dels om de medel
som anvdnds for intervention och reglering. Den forra dis-
kussionen ska inte foras hir. Istillet ska vi i det andra numret av
Tidskrift for Réttssociologi uppehdlla oss vid medlen - ritts-
systemet.

Ty det 4r ritten som dr medlet, det 4r genom lagstiftning som
staten kan gripa in och reglera de omrdden i den privata sektorn
som inte motsvarar kraven pa langsiktig planering och kort-
siktigt beteende for det allménnas och den enskildes bdsta. Men
i detta som i andra sammanhang dér lagar 4r instrument for att
férandra beteende finns en rad problem inbakade, problem som
kort uttryckt sammanhinger med tillimpning av lagarna och
verkstillighet av rattsliga beslut.
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Under det senaste decenniet har reglering och reglerande
myndigheter blivit ett eget forskningsomrade. Man sysselsétter
sig med fragor som olika regulativa programs och teknikers
effektivitet nar det giller att frambringa det dnskade beteendet,
om regleringsmyndigheternas beteende kan anses svara mot de
rittsligt uttryckta politiska ambitioner som utgdr det regulativa
programmet.

Regleringsforskningen har till stor del utvecklats i USA, inte
ovintat. Den av tradition mycket strikta uppdelningen mellan
privat och offentligt i det amerikanska samhillet har bl a lett till
betydligt farre mellanformer, och statlig intervention i den
privata sektorn har oftast tagit formen av reglering. Den tyske
rittssociologen Norbert Reich har inom ramen for den forsk-
ning om reglering som bedrivs vid Zentrum fiir Rechtspolitik,
ZERP, i Bremen foretagit en undersdkning av Federal Trade
Commission. Reich medverkar hir med en artikel om ameri-
kansk teoribildning rérande reglering av den fria marknaden
och den fria konkurrensen. Reichs grundliga genomgang av
begrepp och analysredskap blir en viardefull introduktion till ett
forskningsomrade som vi i Sverige 4nnu bara borjat nosa pa.

Sverige erbjuder inte s4 minga omradden som styrs av reg-
lering och renodlade regleringsmyndigheter, vilket papekas av
Lars Lundberg i hans artikel om regleringen av arbetsmiljon.
Exempel pa regleringar dr valutaregleringen (Riksbanken), livs-
medelskontrollen (Livsmedelsverket), likemedelskontrollen
(Socialstyrelsen). Lundbergs artikel utgar fran en av de fataliga
understkningar av typ regleringsforskning som genomforts i
Sverige, hans egen om arbetsmiljéregleringen.

1982 avslutades och avrapporterades ett nordiskt forsknings-
projekt om ldkemedelskontrollen i Norden, med speciell in-
riktning pa regleringen av psykofarmakaomradet. En engelsk
utgava av forskningsrapporten recenseras pa harfor avsedd plats
i numret. Men i en artikel av projektets koordinator, Kettil
Bruun, diskuteras regleringsforskning frdn en négot ovanlig
infallsvinkel, namligen att sidan forskning kan vara impopulir
hos s&vil regleringsmyndigheten, i detta fall social- och medi-
cinalstyrelserna i de nordiska ldnderna, som hos féremaélet for
regleringen, har ldkemedelsindustrin. Administrationen fram-
stir som forskningens fiende. :

Ett slags reglerande funktion kan Justiticombudsmannaidm-
betet sigas ha, 1at vara att omradet for reglering ar oerhdrt
omfattande, att det efterstrivansvirda beteendet i praktiken ar
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omdjligt att definiera och att myndigheten dven formellt fram-
stdr som ovanligt maktlds. Intressant &r JO framfor allt darfor att
bl a regleringsmyndigheter ingar i hans ansvarsomrade. Mari
Nerd menar emellertid i sin artikel om JO:s véarv och verkan att
den reglerande funktionen hos JO framstar som helt underord-
nad.den legitimerande.

Med detta nummer av Tidskrift for Réttssociologi kring temat
regleringsforskning vill vi i férsta hand introducera problem-
stdllningar och analytiska begrepp. Vi riknar med att f4 tillfille
att terkomma till detta forskningsomrade i kommande num-
mer av tidskriften.
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Anmdrkningar till den
amerikanska teorin om
reglering och begrinsande
ramar

Norbert Reich

Zentrum fiir europdische Rechtspolitik (ZERP),
Bremen

I. Till preciseringen av innehéllet i
begreppet “reglering”

Vir fallstudie (om Federal Trade Commission, FTC) giller inte
Statsinterventionismen som sddan utan bara vissa delar. Vi kom-
mer inte att behandla hur en nationell ekonomis éverordnade
storheter som prisnivd, sysselsittningsldge, handelsbalans och
tillvaxt blir utsatta for pAverkan. Aven strukturpolitiken gar vi
forbi. Begreppet reglering kommer i stillet att parallellstéllas
ed det i den tyska diskussionen utvecklade begreppet direkte
Mikrosteuerung, direkt mikrostyrning.! Det 4r friga om en analys
av sddana medvetna statliga aktiviteter som vill foreligga mark-
nadsaktiviteten hos formellt sett autonoma marknadssubjekt
vissa bestimda mal att uppfylla? I och med detta underforstas
tva ting: 1) Grundtesen om att konkurrensen skall styra mark-
nadsbeteendet ifrdgasitts inte principiellt, utan 6verlagras av
reglering endast i sddana fall d4r den pa grund av de nedan
analyserade, forelagda malen kolliderar med det politiska syste-
mets krav. 2) De kapitalistiska ekonomiernas dgandestruktur
forandras inte. Grundregeln 4r att de ekonomiska subjekten
sjalvstaindigt beslutar om investeringar, konkurrensbeteendets
ramar osv forsdvitt inte en reglering ingriper i det enskilda fallet.
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Att staten till exempel genom offentliga foretag direkt ingriper i
det ekonomiska forloppet ifrdgasétter inte denna grundregel. En
sddan verksamhet forblir trots allt ett - mer eller mindre bety-
dande - undantag och ersitter inte reglering.’

Mikrostyrningen, regleringen, forsoker alltsd foreldgga de
autonoma subjektens marknadsbeteende vissa politiskt forma-
de och samtyckta mal. De politiska forelaggandena férandrar
vissa enskildheter i konkurrensens sdk- och lirprocess men
tillfogar inget grundlaggande. Vi far en samkorning av kon-
kurrensens handlingsfrihet och de politiska imperativen. Redan
detta allmdnna konstaterande visar att vi inte har att géra med
ndgot motsittningsfritt utan tvirtom ett hdgst motsittningsfyllt
komplex. Man kan inte utgé fran att de som foreskrivs ett visst
beteende omgaende internaliserar detta - i sé fall skulle det inte
behovas nagon statsintervention. Till och med nir interven-
tionen utgdr frdn marknadssubjektens intresse av fortlevnad
och skydd (s k economic regulation, "konkurrensskyddade sek-
torer”)* kan man t4nka sig reaktioner frin "utomstidende” som
inte 4r med i det av staten forvaltade privilegiesystemet.

I och med den juridiska regleringen av de ekonomiska och
politiska férhallandena blir ritten ett barande element i denna
reglering. Spektret av former for rittslig pAverkan 4r brett - nagot
som vi aterkommer till. Formerna blir fler med stigande
komplexitet hos regleringsansatsen och kolliderar med andra
typer av reglering. De regulativa programmen 6verlagrar och
skirvarandra bade horisontellt och vertikalt. Horisontellt galler det
att gora politiska omradden forenliga och samordna olika
ansprdk. I ett federalt samhille som USAS’ blir de vertikala
spanningarna sirskilt markerade. De politiska systemens olika
mal och regleringsmojligheter kolliderar inte bara med mark-
nadssubjektens fortfarande sjidlvklart autonoma handlingsfri-
het utan ocksd med centralmaktens kompetensomréde (inter-
state commerce) respektive delstaternas (police-power).®

For var undersdkning spelar det ingen avgdrande roll om de
juridiska regleringsmedlen ligger inom ett speciellt rittsligt filt.
Vid.sina regleringar anvinder sig interventionsstaten visser-
ligen av den offentliga ratten, administrative law, som sitt favorit-
instrument, fér bara pa den vigen kan de officiella kompetens-
uppdragen tillimpas med hjilp av agency jurisdictions. Men
reglering har for lange sedan utbrett sig utanfér den statliga
byrakratins kdrnomrade och ¢verlagras nu av en omfattande
organisationsverksamhet. Organisationerna kan, oavsett om de
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utgér fran att skydda egna intressen (special interest groups) eller
ett"allménintresse” som angar dem (public interest groups), inom
och utom myndigheternas verksamhet paverka de regulativa
programmens genomftrande® Om detta sker i privat- eller
forvaltningsrittsliga former 4dr en sekundir fraga. Privatritten
“materialiseras™ genom att stillas i regleringens tjanst, medan
den offentliga ritten “privatiseras” genom att endels tjdna ett
partikulirintresse, endels ett privat forfaktat allm4nintresse."

I1. Marknadsmisslyckande som
utgangspunkt for reglering

I vilfardsekonomiskt hinseende kopplas behovet av reglering
till analysen av marknadsmisslyckanden, market failures."' Mark-
nad och konkurrens erkénns visserligen som i grunden &nsk-
virda men i vissa fall ineffektiva styrmedel. 1) Vissa varor och
tjanster kan pa grund av sin pastatt "naturliga” monopolkarak-
tar eller risken for "ruinerande konkurrenskamp” endast i be-
grinsad form utsittas’for konkurrens. 2) Fri konkurrens ten-
derar att inskridnka vissa av konkurrensaktivitetens parametrar;
“konstlade” monopol, karteller och andra vanstidllanden kan
franta konkurrensen dess effektivitet. 3) Marknaderna skapar
for det tredje vissa sociala kostnader (miljo, konsumtion osv)
som genom reglering méste internaliseras.

1. Reglering genom tilldtande av konkurrensbegransning

En av de historiskt sett forsta formerna av federal amerikansk
reglering bestar i att pa vissa marknader inte tilldta konkurrens,
inte alls eller bara delvis. I den amerikanska diskussionen
betecknas detta som economic eller old regulation.” 1 EG och
Visttyskland motsvaras detta - kartellrittsligt sett - av de sk
undantagssektorerna.® En economic regulation 4r normalt
branschvis upplagd 4ven om adressaterna har skiftat med tiden.
Ofta handlar det om foérsdrjning med vissa centrala varor och
tjanster som visserligen inte produceras av staten sjilv, men som
ar understillda begransande ramar i friga om marknadstill-
tride (entry), investeringar och priser.

Framst i ledet stdir marknaderna for energi- och transport-
forsorjning, som delvis tillerkdnns en naturlig monopolkarak-
tar. En obegrinsad styrning via konkurrensen kan - enligt den
tes som anfors till begransningens forsvar - leda till en regellos
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villervalla som yttrar sig i priskrig, sektorsmissiga ¢ver- och
under-investeringar, otillricklig férsorjning m m, och ddrmed
kolliderar med en "allmédnnytta”.'" Med tilltagande statsinter-
vention tenderar omréadet for denna ekonomiska reglering att ut-
vidgas - trots att det uppenbarligen strider mot konkurrens-
principen. P4 bank- och forsdkringsomradet 4r marknadstill-
tradet begransat for att, som man séger, skydda investerare och
forsakringstagare. Prisfaktorn paverkas pa olika sitt. Slutligen
hamnar de “fria” yrkena (likare, advokater osv) i en reglering
som normalt framkallas och administreras av dem sjdlva. Vissa
former av konkurrensbeteende som prisunderbud och reklam
inskrianks, och marknadstilltridet begransas genom yrkesord-
ningar.

Den amerikanska diskussionen har pavisat att det snarare ar
marknadssubjektens konkreta existensintresse 4n nagot abstrakt
statsintresse som kréver och genomdriver en ekonomisk reg-
lering.'® Det statliga maktmonopolet blir alltsa ett instrument for
att skydda reglerade industrier/yrken fran konkurrens. De be-
rorda far tala vissa kontroller om dessa garanterar en lamplig
vinstmarginal och férhindrar priskonkurrens.”” Ekonomisk reg-
lering leder till beteendeanpassning mellan reglerad industri/
yrke och reglerande myndighet. De reglerade kan rdkna med att
en vilvillig myndighet (friendly agency) forstir dem, att den
beddmer den ekonomiska verksamheten ur de berérdas och inte
ur allménhetens perspektiv. Réttare sagt omdefinieras intresset
av att skydda vissas existens till ett allménintresse. Detta har
skapat en allmidnt omfattad teori om regulatory capture. de
reglerade marknadssubjekten programmerar sin myndighet till
att genomfbra deras intressen.'®

I USA har olika politiska riktningar darfor kommit med for-
slag om att avskaffa reglering (deregulation) for att bryta intresse-
parallelliteten mellan reglerande myndigheter och reglerade
industrier/yrken. De konkurrensgrundade styrmekanismerna
aterinférs som reaktion pa en viss form av regulativt miss-
lyckande vilket lett till den kritiska insikten att reglering,
tviartemot vad ideologin siger, inte tjanar allmidnheten utan
“privata” intressen. Denna avreglering har en "progressiv” kirna
i och med att den forsoker bryta ner konkurrensfientliga
strukturer. Den utldser emellertid motaktioner fran de beskyd-
dade foretagen eller yrkesgrupperna. Fragan maste hir lamnas
6ppen om "allménintresset” via alternativa styrformer ater kan
inta den plats som en gang motiverade regleringarna.
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2. Regleringar som kamp mot konkurrensbegrdnsningar

Om man overlater at konkurrensen att styra marknaden méste
ett regulativt program se till att den fria konkurrensen inte
missbrukas till begrinsningar. Karteller, priséverenskommel-
ser, samarbetsavtal och sparrar som former av privat "forvaltad”
konkurrens belastar allménheten med inefficiencies sa att den
tvingas skydda sig med hjilp av motstyrningsmekanismer. Anti-
trust- och kartellagarna har ¢vertagit denna funktion om &n i
olika matt. Man kan darfor diskutera huruvida antitrustlag-
stiftningen bor inordnas under det dverordnade begreppet
reglering eller ej."”

Den amerikanska utvecklingen pekar som jag ser det i den
forra riktningen. Historiskt sett 4r parallellen sldende mellan de
nastan samtidigt utfirdade Interstate Commerce Act (1887),
forelopare till ekonomisk reglering, och Sherman Act (1890) som
forebadade antitrustregleringen. Dirmed hade man faststallt
tva regleringsprogram som sedan endast varierats och forfinats.
Forstarkningen av antitrustregleringen genom skapandet av
FTC &r 1914 styrker oss i antagandet att inte heller anti-
trustlagen 4r ndgot "sjilvregleringsprogram” som automatiskt
uppstér i frainvaro av konkurrensbegrdnsningar, utan att den
maste forvaltas av myndigheter och domstolar som har att viga
olika mélsittningar mot varandra. Detta blir 4nnu tydligare i
samband med sjilvkontrollen betriffande reklam.

Ekonomiskt likavil som politiskt har detta regleringsprogram
goda legitimationsutsikter. Ekonomiskt sett orsakar exempelvis
kartellerna vilfardsforluster i form av hogre priser, kontroll-
kostnader, existensskydd for ineffektiva foretag, sparrar for
tekniskt framatskridande osv. Politiskt sett ligger det inbyggt i
systemets logik att var och en som deltar i konkurrensen gor
detta utan konkurrenshindrande avsikter. Kartellsyndare har
mindre fOrstielse att vdnta 4n miljofororenare. Det statliga
systemet avbordar sig forvantningar om styrning eftersom det
kan hénvisa till den enligt forutsittningarna oberoende konkur-
rensen. Benigenheten i ett sddant regleringsprogram att miss-
lyckas 4r darfor mindre #n i komplexa, resultatinriktade regle-
ringsmekanismer. Behovet av rittslig reglering kan inskrankas
till ett minimum eftersom det handlar om nigot som 4r férbjudet
i sig och inte motsiger rittens formella rationalitet. Tillamp-
ningen kan nistan helt ¢verladtas p4 myndigheter eller dom-
stolar, vilket leder till ett minskat behov av konsensus. Slutligen
ar detta slags regulativa program foga branschdiskriminerande.
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Dess stotriktning 4r diffus och géller varje potentiell konkurrent
utan hinsyn till storlek, marknadsaktivitet o dyl, sdvida det inte
finns "undantagssektorer” som styrs genom ekonomisk reg-
lering. Alternativdiskussionens vagor gar emellertid hoga kring
den moderna kartellritten. Kriser pa enskilda marknader leder
ofta till krav pa en industripolitisk uppluckring av de kartell-
rattsliga sparrarna (medgivande av “kriskarteller”, “sanerings-
fusioner” osv) eller pa skapandet av stdrre undantagssektorer.

Man vill ersétta antitrustregleringen med ekonomisk reglering.

3. Reglering for avldgsnande av resultatmdssiga
marknadsmisslyckanden ("social reglering”)

Den ”klassiska” regleringen av marknadsmisslyckanden av
nadmnt slag har under det senaste decenniet, framfor allt under
tryck fran sextiotalets reformrorelse, dverlagrats aven "modern”,
s k social reglering (social regulation).® Utgdngspunkten har hir
varit att vissa misslyckanden uppstatt zrots funktionsduglig
konkurrens eller statligt 6vervakade marknader. Sérskild upp-
méarksamhet har fists vid externalitetsproblemen dven om dis-
kussionen inte begrinsat sig till dem. Hélso-, konsument- och
miljoskydd har varit den moderna diskussionens nyckelord.
Antitrustreglering och ekonomisk reglering har visat sig "blinda”
for vissa sociala och socialpolitiska malsittningar. Dessa méste
inforas i det ekonomiska systemet utifran, dvs fran det politiska
systemet, och anges genom en social reglering. Denna sociala
reglering 4r ddrfér branschoberoende. Den 4r i motsats till
konkurrensstyrningen inte struktur- och beteendeinriktad utan
utgdr frdn negativt virderade resultat av marknadsverksam-
heten. Dessa marknadernas resultatmdssiga brister kan for-
enklat aterforas pa tre orsaker: informationsbrist, ojdmvikt i de
berdrdas forhandlingsposition och skadliga externeffekter?!
Dessa tre orsaker atskiljs endast av analytiska skil - i verklig-
heten forekommer de ofta sammanblandade. Exempelvis leder
bristande jamvikt i forhandlingspositionen, som mellan kon-
kurrerande utbjudare och privata konsumenter, till att vissa
informationer inte efterfrdgas i marknadssystemet och ddrmed
heller inte produceras. Externeffekterna kan undvikas eller
(den s k motmaktstesen). Overhuvud taget stir orsaksanalys och
avhjalpandemekanism (remedies) i ndra samband. Vi kommer
att understka detta narmare med exempel frAin omradet trade
practices, som informationssystem, koptrygghet och reklam.
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Vi sysslar hdr med vissa delomraden av en social reglering
med uppgift att eliminera marknadsformer som lett till miss-
lyckade resultat. Ddrmed kommer vi ndrmare in pé savil de
begrinsade ramar som en social reglering ger upphov till, som
kravet pa avreglering och stkandet efter alternativ. Utifrdn var
prelimindra kunskap kan man ndmligen inte formoda att de
aktiva marknadssubjekten finner sig lika littien social reglering
som den klassiska, delvis av dem sjilv forvaltade regleringen,
eller i kartellsvervakningen som kunde hirledas direkt ur
systemets abstrakta logik. En social reglering skapar tvirtom en
betydande motstinds- och konfliktpotential. Politiseringen av
det ekonomiska systemet blir omedelbart synlig och styrks av
erfarenheterna. Kravet pa avreglering fir ddrmed nytt inne-
hall.? Aven nir det ges en ekonomisk grund utifran cost-utility-
aspekten innebir det analytiskt sett ett nytt orsaksperspektiv.
Marknadsmisslyckandet reduceras till en kostnadskalkyl dven
om det giller samhilleliga prioriteringar. De korrigerande at-
girderna skall inte fullgéras av det politiska systemet utan av
marknaden eller marknadssubjektens kollektiva fornuft (nyckel-
ord: sjilvkontroll). Dessutom 4r en vitt tillimpad social reg-
lering en permanent stdrande faktor som i sig stimulerar till
sokandet efter alternativ.

I11. Politiskt system och social reglering

Aven om marknadsmisslyckanden i form av informationsbris-
ter, ojaimn forhandlingsmakt och externa effekter 1ange kunnat
pavisas, 4r det forst relativt sent som det politiska systemet har
reagerat pd dem. Detta konstaterande giller for i stort sett alla
utvecklade kapitalistiska samhéllen, 4ven om sddant som hilso-
skydd inom livsmedels- och likemedelslagstiftningen eller si-
kerhetskrav i fraga om farliga produkter och aktiviteter l4inge
har statt pa den reglerande statsverksamhetens dagordning. Det
nya i utvecklingen bestir i det med borjan i USA foretagna
forsoket till omfattande social reglering. Bakom detta finns
inom det politiska systemet tva orsaker som dmsesidigt betingar
varandra: 1) statsfunktionernas utvidgning till f61jd av moderna
socialstatsideologier och 2) framvéxten av public interest groups.
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1. Statsfunktionernas utvidgning

Med sextiotalets skenbara framgdngar med att pacificera de
ekonomiska kriserna har det politiska systemet hardare kon-
fronterats med resultatméssiga marknadsmisslyckanden. Till-
vaxt och vilfird koptes till priset av miljoforstorelse, konsu-
mentdvergrepp och ¢kade risker. For att skaffa sig legitimitet
maste staten - i USA den federala - ta itu med dessa mer
kvalitativt betingade kriser fér att kunna pasta sig vara en social-
stat.” Ett frislappt marknadssystem kunde visserligen producera
privata varor i stor mingd men inte samtidigt utan yttre pastot-
ningar "offentliga gott” som “livskvalitet” och "medbestim-
mande”* En social reglering har att ticka de av marknaden
orsakade funktionella bristerna.

Staten producerar handlingsprogram for att kunna gora sitt
ansprak gillande. Den forelagger sig samhéllspolitiska mél efter
vilkas forverkligande den kan mitas. Som exempel viljer vi
utvecklingen av det for oss sdrskilt intressanta konsument-
skyddet. Fran president Kennedys budskap till nationen 1962
leder en rak vig 6ver de enskilda EG-staternas olika konsument-
skyddsprogram till gemenskapens egen programskrivning ar
1975.3 Karaktaristiskt for programmen var det allm4nna sam-
forstindet kring dem, nagot som dock i stor utstrackning gick
forlorat vid deras genomforande. I samband darmed forbered-
des och delvis dven godkindes en rad atgiarder som stillde lag-
stiftning, férvaltning och rittsskipning infér komplicerade upp-
gifter.

Finavstamningen av denna sociala reglering visar sig vara en
utdragen politisk process som ger upphov till olika motszgelser
och ar féremal for restriktioner som ofta inte begrundats
tillrackligt pA programplanet.”®

2. Public interest groups

Statsfunktionernas utvidgning foretas inte "autonomt” av det
politiska systemet utan framtvingas genom organisationer och
koalitioner, som med ritta tror sig for offentligheten framsta inte
som foretradare for “sdrintressen” utan for hittills inte upp-
mérksammade allménintressen (public interest groups).?’ Det
uppstar en sirskild yrkesgren av “enterpreneurial politicians”, for
att anvianda ett uttryck av Wilson.”® I USAs politiska system
paverkar public interest groups lagstiftare och federala myndig-
heter utifran; dessa reagerar med en utvidgning av sina mal och
befogenheter. Bekant #r fallet med Ralph Nader® och de olika
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av honom grundade aktionsgrupperna, som utan att integreras i
det politiska maskineriet tvingar det politiska systemet att ta
storre hidnsyn till “allménintressena” med hjialp av kritisk
upplysning, politiskt arbete (lobbying) och prejudikatbildande
riattegdngar.®® Social reglering uppstar didrvid som medveten
motsats till branschspecifik ekonomisk reglering, med uppgift
att skydda sarintressen. Det bildas en koalition av public interest
groups och for dem mottagliga politiska mandatinnehavare,
vilka i det amerikanska systemet betecknas som liberals. Proces-
sen nar ett slut pa sjuttiotalet, nir méinga av aktivisterna efter
genomfdrandet av sin sociala reglering sjdlva ¢vertar ansvars-
poster i de olika myndigheter som skdter implementeringen.*!

Utvecklingstendenserna i EG-staterna kan pa grund av det
annorlunda inrittade politiska systemet inte likstdllas - det
skulle behovas en i detta sammanhang inte sarskilt krdvande,
speciell forskning. Ett slutnare partimaskineri och byrakratiska
traditioner ledde frdn borjan till en starkare - pa senare tid
visserligen avbruten - integration av foresprakare fér "allmén-
intresset”.

IV. Ritten i social reglering

Omsittningen av de sociala regleringsprogrammen till hand-
lingsplanet har kravt ett rittsligt instrumentarium. Rattsregle-
ringen blir en komplementdr process si snart det politiska
systemet vill arbeta bort de upptickta marknadsmisslyckan-
dena. Detta far konsekvenser pé tre plan: 1) rittssystemet far
vixla fran villkors- till malstyrda program, 2) det uppstar
problem med hur public interest groups skall delta i genom-
forandet, och 3) instrumenten for social reglering fordrar en
tidigare inte kénd differentiering.

1. Omstdlining till mdlprogram och procedurstyrning

D4 social reglering efterstrivar vissa bestimda mal som ren luft,
skydd av konsumenter mot $vergrepp och skador, sdkerhet pa
arbetsplatsen osv sitts rattsinstrumentet in for att man konkret
skall uppnéd dessa mal. Rétten blir inte ldngre den ram inom
vilken autonoma marknadssubjekt ror sig - dven om detta
ansprak pa villkorsprogrammering 4nnu upptriader i exempel-
vis kartellritten - utan fungerar som en transmissionsrem som
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omsitter politiska handlingsanvisningar i bindande beteende-
normer.”? Denna process 16per pa olika handlingsnivaer med
egna procedurer for utarbetande av regeluppsittningar.

Lagstiftaren kan foreskriva ett mycket detaljerat malprogram
och dirmed drastiskt minska spelrummet vid genomforandet.
Ett for USAs del gott exempel utgér Clean Air Act fran 1970,
vilken som central anvisning for luftvirden innehaller mycket
noggranna tidsféreskrifter om nér vissa gransviarden, som av-
gasrening pa bilar, skulle uppnas.** De amerikanska erfaren-
heterna visar dock 4ven att inte ens detta malprogram kan "verk-
stillas” av vederbdrande myndighet med hjilp av ldmpliga
sanktioner, utan att det p varje niva avimplementeringen finns
inbyggda handlingsspelrum och spérrar som fordrojer eller till
och med forhindrar den i lag faststillda uppgiftens genomfo-
rande.®

I andra sammanhang inskridnker sig lagstiftaren ofta till all-
minna anvisningar (generalklausuler) vilkas tillimpning foljer
en “successiv uppdagelse-praxis”.** Genomférande innebér hir
nédgot mer 4n "verkstillande av lagen”, nimligen ett utarbetande
av det aldrig fixa och firdiga regleringsprogrammet.’ Ett gott
exempel som vi nirmare kommer att intressera oss for dr affars-
sederna, vilka (negativt formulerat) inte fir vara ohederliga
(unfair) eller vilseledande (deceptive). Under fortgdngen av den
sociala regleringen fo6rvandlas dessa, till en borjan som en-
skilda forbud avsedda konditionella program, till omfattande
regleringsansprak, som fortatas till det positiva kravet att pa
marknaden astadkomma "hederlighet” (fairness) och "sanning”
(truth) i synnerhet gentemot de slutgiltiga, enskilda konsumen-
terna. Darmed uppstér en tendens med 6verging frdn enskilda
forbud till allmédnna beteendeftreskrifter som generellt fore-
ldggs marknaden. Den autonoma konkurrensens spelrum blir
med utgingspunkt fran enskilda fall anfortrodda det politiska
systemet, vilket genom att forbereda adekvata procedurer ut-
arbetar beteendenormerna samtidigt som det genomfdr dem.

2. Medverkan av public interest groups

Om det &r rétt att public interest groups paverkar det politiska
systemet for att dstadkomma social reglering #r det enbart
foljdriktigt att de dven tar del i genomforandeprocessen. Detta
svarar 4ven mot dvergangen till uppférande- och malprogram,
vilka - i motsats till vad fallet 4r i ekonomisk och antitrust-
reglering - kriver breda processer av konsensusbildning, darvid
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sidan av de berdrda foretagen dven foretradare for de aggre-
gerade allménintressena har del.”’

Beroende pa vilket regleringsmonster som har valts kan “orga-
nisationsmedverkan” fran public interest groups sida ta sig olika
former. Om genomforandet 6verlats pa en myndighet uppkom-
mer den centrala frigan hur organisationerna skall vivas in i
denna myndighets process av problemstkning, faktakonstate-
rande och forverkligande. Den amerikanska forvaltningspro-
cessriatten har hiar - i motsats till den vasttyska - visat sig
utomordentligt flexibel och 8ppen, just for att undvika faran av
agency capture (se ovan II). Vid regleringar som 4r lagméssigt
starkare forprogrammerade ser public interest groups framfor allt
till att myndigheterna under de omedelbart berérda foretagens
tryck inte gor eftergifter och tilliter undanmandévrer. Om ut-
arbetandet av regleringsprogrammet i stor utstrickning delege-
ras till en myndighet sa innebir deras deltagande en viss garanti
for att allménintresset halls vid liv och forverkligas i varje
enskild reglering. Organisationernas ritt till medverkan kan i
rattssystemet dven forliggas utanfér myndigheten. Detta dr
exempelvis modellen i de tyska organisationernas besvarsritt
och i amerikanska class eller public interest actions. Besvirsritten
har inte langre till syfte att &stadkomma individuellt rattsskydd
utan att med domstolens hjilp tvinga fram vissa beteenden,
vilka svarar mot de i en social reglering uppstéillda malen. I brist
pad effektiv motmakt simulerar domstolarna skenprocesser.
Rittvisan blir till "neutral skiljedomare” mellan partikulér-
(foretags-) och allminintressen.

Mellan de bada skisserade modellerna finns det tinkbara
blandformer som starkt paverkas av hur det aktuella ritts-
systemet 4r organiserat. Frdgan om i vilken grad rittssystemet
reagerar pa det allestddes niarvarande kravet fran public interest
groups om deltagande och klagoritt och hur detta paverkar det -
begrdnsande eller motiverande - blir till ett centralt problem
inom processratten ¢verhuvud. En social reglering far alltsa
rattsliga foljdproblem som kan leda till att man stiller dver-
drivna krav pa rittsvisendet.

3. Apparatens allt fler verkstdillighetsmedel

Social reglering leder, i egenskap av stelnad forrittsligande-
process, till en forfining av apparaten for rittstillampning.
Sanktionsteorins premisser behover ses over. Skonsmaissighet
inom myndigheter, forhandlingsprocesser och ekonomiska sti-
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mulanssystem ersitter forvaltnings-, civil- och straffrittens olika
reformmedel. Nya sanktionsformer som civil penalties, vinst-
uppsugande penningboter, aggregerade skadestdndsansprak
och regler om inlésning oavsett vallande utvecklas under den
reglerande finstyrningens forlopp. Rittsgebietets traditionella
avknoppningar ger vika for blandsystem som &r understillda en
cost-benefit-kalkyl. Samtidigt aterpolitiseras pad genomfdrande-
planet de i social reglering inbyggda konflikterna.

V. Overviganden om de begrinsande ramar som
social reglering ger upphov till.
Utgadngspunkter for regulativa misslyckanden

Social reglering med dess omfattande ansprdk pa att delvis
overlagra det ekonomiska systemet med det politiska och
rittsliga har under det sena sjuttiotalets och det tidiga attiotalets
ekonomiska kris fatt sin legitimitet alltmer ifrdgasatt. De eko-
nomiska, politiska och rattsliga ramar for sociala reglering som
reformrorelsen trodde sig kunna ¢verse med har under denna
tid blivit extra tydliga. Social reglering kdmpar 6verallt f6r sin
funktionsférmaga, ja delvis dven for sin 6verlevnad.

De olika formerna av misslyckande for sociala regleringar
(regulatory failure) har skilda orsaker och framtradelseformer.”
Vad konflikterna betréffar uppstar ett perspektivproblem: det
som for den ena sidan innebir ett misslyckande 4r for den andra
sidan en reducering av dverdrivna férvdntningar eller begrins-
ningar. Misslyckandet maste, for att dver huvud taget kunna
vara anvidndbart som analytisk kategori, mitas med objektivast
mdjliga matt. Viser tre mojligheter att utveckla kriterier fér detta:
1) Pa programplanet kan ett misslyckande sigas foreligga om
malen inte alls eller bara delvis omvandlas till rittsformer (det
reduktionistiska problemet). 2) Ett andra fall foreligger nér ett
program visserligen utarbetas till en rittsligt bindande form
men de dnskade resultaten inte 4stadkommes (den "bristande
verkstéllighetens” problem). 3) Ett tredje fall foreligger slutligen
om ett genomfort och tillimpat program utldser motreaktioner
som verkar oférenliga med det ekonomiska och politiska syste-
mets andra malsittningar, exempelvis inte haller méttet f6r en
cost-benefit-analys.
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1. Reduktion

Det reduktionistiska fenomenet 4tfoljer programmet for social
reglering 4nda frdn borjan. De ursprungliga malen 6verens-
stammer inte med de faktiskt 4stadkomna lagtexterna. Just
pluraliseringen nir det géller procedurer skapar en spegelbild av
reformrorelsens egen "urvattning”, for vilken social reglering
inte 4r nadgot undantagsomrade. Ett ytterlighetsfall féreligger om
det inte alls sker eller kan ske nagon tillimpning,

Ett exempel som vi utforligt kommer att understka giller
FTCs forsok att med hjalp av allmianna beteenderegler (Trade
Regulation Rules) uppna bestimda resultat som konsument-
information, 6kad koptrygghet och saklig annonsering. Fran
EG-omradet 4r det kdnt att olika utkast till riktlinjer foér
konsumentskyddet frain EG-kommissionens sida férgdves van-
tar pa att forverkligas. Och om ett program trots allt omstops i
lagnormer sa sker detta ofta under avsevidrda avvikelser fran de
ursprungliga malen. Vidstrackta myndighetsbefogenheter krym-
per samman till begrdnsade delférordningar.® Denna "reduk-
tionsprocess” kan upptrdda pa implementeringsprocessens alla
nivder, inom lagstiftning, férordningar, férvaltning och dom-
stolar. I ett federalt samhalle skarps svarigheterna ytterligare av
centralorganets ofdrmaga att dra all makt till sig.

2. Verkstillighetsbrister
Aven om olika program till slut har férvandlats till konkret
tillampbara (och redan ddrmed "reducerade”) rattsforeskrifter
s& aterstdr det att genomdriva dessa hos adressaterna. Inom
social reglering upptrader darfor ett spianningsfilt, som inom
miljoskyddet 4r kdnt som “bristande verkstillighet”.*' De pa-
fordrade beteendeforandringarna upptriader inte alls, férsenat
eller bara delvis. Inget regelsystem tycks i ldingden kunna hallas
tatt mot strategier som gar ut pd undanmandovrer.
Verkstallighetsproblemen har inom diskussionen om regle-
ringar lett till att man borjat soka efter alternativ till de klassiska
sanktionerna. I forgrunden star tanken att ersitta administrativa
och till och med straffrittsliga stimulanser med ekonomiska.*
Inom miljoskyddet har denna diskussion redan fatt konsekven-
ser. Inrittandet av alternativ betyder nu inte nagot évergivande
av social reglering utan att man bygger in de reglerande at-
garderna i adressatens ekonomiska vinstkalkyl. Market externa-
lities skall internaliseras med hjilp av marknadssystemets egen
logik.® Inom konsumentskyddet leder denna diskussion bland
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annat till att man ger informationspolitiska atgiarder foretrade
framfor administrativa avtalsformuleringar och reklamregler.
Parternas egennytta skall leda till att det 6nskade resultatet i
fraga om marknadsbeteende uppnas till ett minimum av kost-
nader. Den ekonomiska rattsanalysen har hir utarbetat konkre-
ta alternativ som skall mojliggora ett béttre genomfdérande av
regleringarna - man forlitar sig pa common law som regulator.*
Bytestinkandet skall inte bara behirska marknaden utan ocksa
bestimma det politiskt-administrativa systemets verkningssatt.
Fragan kvarstar emellertid om man kan komma tillritta med
marknadsmisslyckanden genom héanvédndelse till just mark-
naden.

En annan implementeringsmodell anviander sig av mark-
nadssubjektens kollektiva "fornuft’ fér att uppna de dnskade
resultaten. Konfrontation erséitts med kooperation.® Man gar
medvetet med pa att de statliga instanserna férlorar i autonomi
for att uppnd socialt dnskade mal. Malkonflikter uppstar
framfor allt inom omradet antitrustreglering - det ar tveksamt
med foretagsmedverkan om man vill uppné vissa politiskt
Onskade mal genom att begrénsa vissa av konkurrensens para-
metrar.

3. Cost-benefit-problem

Social reglering har slutligen kritiserats for att kostnaderna som
den dstadkommer 4r storre 4n nyttan som den medfér.* Denna
kritik kan vara empiriskt eller teoretiskt menad. Som empirisk
kritik har den narmast gillt ekonomisk reglering. Overforandet
till social reglering 4r forenad med metodiskt sett hittills ej dver-
vunna svarigheter nir det giller att kvantitativt méta nyttan,
varemot det 4r relativt latt att aggregera kostnaderna. Nyttan
uppstar ofta forst pa lang sikt eller visar sig i icke mitbara ting
som "bittre marknadsresultat” vid konsumentskyddsreglering-
ar, "renare luft” i miljoskyddet eller "mindre skaderisker” nar det
galler sdkerhetsregleringar.

Mera grundlaggande 4r den teoretiska kritiken vilken - med
ursprung i ekonomisk réttsanalys - bestrider att den statliga
regleringen har mojlighet och befogenhet att genom tvangs-
ingrepp avlagsna marknadsmisslyckanden. Sa lange det rdder
konkurrens sigs marknaden sorja for en permanent sjalvkorri-
gering. Alltfor stora sidkerhetsrisker hos produkterna kan av-
lagsnas genom konsumenternas képvégran - andra konsumen-
ter 4r beredda att mot vederborlig diskontering ta pa sig ris-
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kerna. P4 samma sitt avhjilps dven kvalitets- och informa-
tionsbrister sjalvstindigt via forskjutningar i konsumenternas
beslut och motsvarande anpassningsreaktioner fran utbuds-
sidan. Regleringen sigs ddremot skapa extrakostnader som
drabbar dven “fornuftiga” konsumenter, sidana som inte be-
hover skyddet. Den blir ett slags tvAngsforsdkring till belastning
for de rationellt handlande och till nytta for de l4ttfardiga
konsumenterna. Reglering astadkommer dirmed en for vil-
farden skadlig resurséverforing.”

En stor roll i denna diskussion spelar dven idéerna om s k
moral hazards och adverse effects.® Enligt dessa tankar kan
skyddsbestammelser leda till att de skyddade personerna upp-
trader lattsinnigt. Det finns inga system som premierar ett
overlagt och kritiskt konsumentbeteende. Malet for social reg-
lering skulle ddrmed véndas till sin motsats. De statliga in-
greppen skulle slutligen skirpa olika misslyckanden i stillet for
att avlagsna dem. Man varnar ocksa for illusionen om att en
social reglering inte skulle kosta nagot. Tvartom leder den ofran-
komligen till hogre priser och en mera ojiamn férdelning.*

Denna kritik av social reglering utgar dock fran bestimda for-
utfattade meningar om marknaderna och konsumentbeteendet
som knappast til en empirisk provning. Teorin om marknads-
misslyckanden bygger just pa insikten att marknaderna inte
bara dr utan 4ven maste vara blinda for vissa samhéllspolitiska
mal. Tesen att marknaden av sig sjdlv skulle kunna avlagsna
dessa misslyckanden ar darfor tautologisk. Fragan maste vara
om och i vilken grad en statlig atgiard verkligen dr dgnad att
eliminera ett marknadsmisslyckande - i nodfall till kostnaden
av hogre priser och omférdelningar till nytta for mindre
"rationellt” handlande konsumenter. Just detta 4r det politiska
beslut som finns inbyggt i social reglering - cost-benefit-kriterier
ar bara en del av, inte hela beslutsunderlaget.

I den amerikanska diskussionen om regleringars misslyc-
kande har dock cost-benefit-argumentet spelat en stor roll.
Rattspolitiskt sett blir det ett avgdrande instrument vid tilbaka-
tringandet av de statliga regleringsanspraken.”® Dess konkreta
konsekvenser kan visas just med utgdngspunkt frin den reg-
lerande verksamheten hos FTC.

(Overs. Gunnar Sandin)
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Reglering av arbetsmiljon
— formalia, praxis och teori

Lars Lundberg
Industrig. 18, 5, 112 46 Stockholm

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
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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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Administrationen kan vara

- forskningens fiende

Kettil Bruun

Sociologiska institutionen, Stockholms universitet

Vi lever i forskningspolitikens tidevarv. Frigan om att tillimpa
forskningsresultat har blivit alltmer central. Och diskussionen
mellan forskare och beslutsfattare har blivit livligare. Manga
betonar svarigheterna att kommunicera, men budskapet ir att vi
vil s& smaningom skall l4ra oss forsta varandra. F4 talar 6ppet
om att det ocksa kan finnas konflikter och nir det gors 4r det
oftast friga om en kollision mellan n#ringslivets och forsk-
ningens inressen. Men forskning och statlig administration kan
raka i konflikt.

Mitt exempel blir ett nordiskt forskningsprojekt, "Psyko-
farmaka i Norden”. Jag har sj4lv fungerat som koordinator for
projektet och min syn firgas av detta. Men avsikten 4r inte att
komma med en partsinlaga utan att soka bidra med redovis-
ning och analys av ett enskilt fall som jag tror 4r av allm#nt
intresse. Brev frdin myndigheterna &terges for att sdka ge en
autentisk bild, men avsikten dr inte att kritisera individer.
Skribenterna dr exponenter for ett administrativt system och
deras brev illustrerar ett synsitt och ett sitt att argumentera. Jag
koncentrerar mig p4 administrationen - det innebdir inte att
konflikter med andra, t ex industrin, skulle ha saknats. Slut-
ligen: jag forbigdr hir helt frigan om den forskning som
utférdes var av vetenskapligt eller praktiskt virde.
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Begynnelsesvarigheter

Psykofarmakaprojektet har en lang forhistoria. P4 ett nordiskt
symposium i Aulanko om kontrollpolitik och narkotika be-
handlades ocksa vissa grupper av psykofarmaka (NU 1974).
Symposiet utmynnade i vissa forskningsrekommendationer
som omfattades av nordiska likemedelsadministratérer och
forskare.

Samma host, 1974, ingick Stiftelsen for alkoholforskning ett
avtal om ett forskningsprojekt med medicine doktor Elina
Hemminki rérande likemedelskonsulenter, i anknytning till
symposiets rekommendationer. En av stiftelsens styrelsemed-
lemmar, generaldirektoéren i den finska medicinalstyrelsen Leo
Noro, s6kte motsitta sig detta. I ett brev, som i 6verséttning
aterges hir intill, kommenterar han forskningsplanen.

Brevet vittnar om en genuin forvaning 6ver att ett organ for
alkoholforskning ger sig in pa lakemedelsproblem. Men stiftel-
sens stadgar hade omkring fem ar tidigare &ndrats just for att
mojliggora sddan forskning det hir var tal om.

Principiellt viktigare 4r givetvis frigan om overlap i forsk-
ningen och frigan om vem som har ritt att forska pa en
administrationsenhets verksamhetsomrdde. Hér finns olika
uppfattningar. Noros stindpunkt underbyggs i detta fall av att
han inlett samarbete med en utan tvekan kompetent forsknings-
institution. Men det visade sig att det fanns stora olikheter
mellan de tva projekten. I sjidlva verket kan man endast tala om
overlap visavi imnesomrade, men inte visavi typ av material och
perspektiv. Vissa av Noros planer realiserades heller inte.

Fortsittning pi nordisk niva

Ar 1976 bildades tva nordiska organ: Nordiskt samarbetsorgan
for drogforskning och Nordisk 14kemedelsndmnd. Den senare
4r administrationens samarbetsorgan, den forra sdésom namnet
anger ett forskningsorgan.

Drogforskningsorganet tog upp Aulankosymposiets rekom-
mendationer, tillsatte en arbetsgrupp for att bl a pa basen av
dem gora forslag till forskningsprojekt som drogforsknings-
organet skulle kunna initiera. Arbetsgruppen fullgjorde sitt
uppdrag och framlade bl a forslag till atta forskningsprojekt.
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Noros brev

Stort tack for Elina Hemminkis arbetsplan, som jag bekantat mig
med tillsammans med representanter for apoteksbyran. Beklagligt-
vis kan vi inte fatta varfor detta projekt - oberoende av Aulanko-
symposiets reckommendationer, som inte lett till atgdrder - har
inkluderats i Stiftelsens for alkoholforskning program emedan
- det frimst 4r fraga om forskning som ror dvervakning
av ldkemedelsmissbruk, som fér ndrvarande hor till
medicinalstyrelsens verksamhetsomrade och forsk-
ningsplan
- det blir ett visentligt overlap i relation till den utred-
ning som i samarbete mellan Folkpensionsanstalten
och medicinalstyrelsen redan gjorts och r i analys-
skedet och som det dessutom 4r meningen att fortsitta
bl a inkluderande i stort sett samma faktorer som i
Hemminkis plan
- den sociologi som behdvs skots av Folkpensionsan-
staltens forskningsinstitution
Salunda anser vi ifrdgavarande undersokning ytterst illa grundad,
t o m onddig i Stiftelsens program.

Jagbeklagar, att vi kommit att inta en negativ stindpunkt till planen.

Brev fran den finska medicinalstyrelsens generaldirektdr, Leo Noro,
daterat 4.12.1974 till Stiftelsen for alkoholforskning. (Se original och
nirmare redovisning i Hemminki 1978, 42-45)

Dessa diskuterades i maj 1976 pé ett nordiskt symposium, i vilket
forutom forskare bl a Nordisk lakemedelsnimnd och nationella
representanter for administrationen deltog.

Redan upptakten till symposiet antydde en kommande kon-
frontation. De tva organens presidier hade haft ett mote, dar
likemedelsndmnden uttryckte sin forvaning och sitt ogillande
bla Over samarbetsorganets mandat till arbetsgruppen. P4
sjdlva symposiet specificerades administrationens farhagor
(NU 1977).

Vilka beddmningsgrunder och vilka argument anvinde da
administrationen och i vilken riktning ville man paverka
forskningen?

Forst och framst forundrade man sig dver att narkotika helt
forbigatts. Hur kan man forklara att man vill studera kontroll,
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men inte studera de substanser - narkotika - som 4r under den
rigordsaste kontrollen? Polemiken gick ocksa i en annan rikt-
ning - psykofarmakabegreppet i rapporten ansags vara alltfor
omfattande och man ifrdgasatte om detta harmonierade med
samarbetsorganets mandat.

For det andra var man helt fraimmande for vissa delprojekt
vars relevans for drogorganet man inte sade sig kunna forsta.
Detta gillde tex ett sociologiskt orienterat projektforslag ro-
rande farmaceutens roll i hilsovardssystemet. Vidare oppone-
rade man sig mot ett projekt rérande lakemedelskommittéernas
psykofarmakarekommendationer och mot ett projekt om like-
medelskonsulenternas verksamhet som sades ha intresse endast
i ett land. Ett projekt réorande innovationer och likemedels-
registrering ansdgs irrelevant och prisundersvkningar sades
vara onddiga genom att sidana var i gdng savil i Norge som i
Sverige.

For det tredje betonade man behovet av samarbete mellan de
tvd organen rérande "seritsa” forskningsprojekt inom de om-
rdden man ansag intressanta. Tre av 4tta projekt mottes med en
viss forstaelse. Alla dessa projekt var beroende av myndighe-
ternas stdd genom att data var i deras hdnder. Men i princip sade
man sig vara villig att ordna tillgdng dven till sekretessbelagda
data for projekt som finansierades av ansedda organ sadsom t ex
nationella forskningsrad.

Denna generella bild maste kompletteras. Kritik mot projek-
ten kom inte enbart frin administrationen. Forskare pekade pa
brister i projektbeskrivningarna, och frdn administrationen
hordes avvikande stimmor. Stadsfysikus Fredrik Mellbye ta-
lade klartext till sina administrationskolleger: har ni kunskap
nog att svara pa de fragor arbetsgruppen stiller sa 1at hora, om
inte, sa sitt igdng med projekten. Till slut: informella samtal och
diskussioner i arbetsgruppen gav vid handen att det fanns ett
betydligt hardare motstdnd 4n det som kom till uttryck i den

allm#nna - diskusstonen;, sdsom -den -dtergetts:  seminarierap--

porten.

Kampen om data

Drogforskningsorganet tog efter symposiet stidllning till arbets-
gruppens forslag och rekommenderade sex av projekten med
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vissa modifikationer. Intresserade forskare fortsatte planeringen.
Finska och norska forskningsrad beslot delta i finansieringen av
projekt och en nordisk forskargrupp konstituerades med hog-
kvarter i Helsingfors.

I en sérskild bilaga till den monografi projektet gav ut (Bruun
et al 1982) redovisas den kamp om data som kom att préigla hela
forskningsprocessen. Ansdkningar om tillgdng till data 1am-
nades in under alla de fyra ar projektet pagick. Instiallningen
inom administrationen varierade, men var ofta tillmétesgaende.
Motstind kom fran Danmark, bla pd grund av andra tra-
ditioner rérande samhéllsforskning och offentlighetsprinciper
inom fdrvaltningen. Folkpensionsanstalten i Finland dnskade
inte heller kontakt med projektet, och den finska medicinal-
styrelsen, som enligt ministeriebeslut forpliktades ge ut data, var
en besvirlig samarbetspartner. I Sverige gav man projektet
konkret hjilp sa snart man fattat ett beslut om att stvda projektet,
och ocksa i Norge kan instillningen i datainsamlingsskedet
betecknas som positiv. Vissa delar av datainsamlingen vickte
dock irritation inom administrationen: ibland for att forskarna
ville ge sig i kast med problem som man inom administrationen
inte tyckte var viktiga eller ville undvika, ibland for att forskarna
inte utgick fran de definitioner man inom nordisk likemedels-
administration slagit fast.

Publiceringsskedet

Varje publikation som byggde pa data frain administrationen
skickades for lasning innan publicering 4gde rum. Kommenta-
rerna till enskilda artiklar kunde ibland vara nog sa kritiska, och
stundom med skél. Inte sillan blev vi nu i var tur ombedda att
lamna ut grundmaterial si att myndigheterna skulle kunna
kontrollera vara slutledningar. Medan vi ofta tidigare besvirat
administrationen med hjalp och med datagenomgang, blev det
nu VAar tur att férse administrationen med material. En del av de
publikationer vi l4mnade in listes antagligen inte, och véra
artiklar ledde i allm#nhet inte till kontroverser. Det mest
patagliga undantaget var Eivind Falkums avhandling om Sza-
tens legemiddelskontroll (1980). Den norska administrationen
krévde att rapporten skulle hemligstimplas forebdrande att den
inneholl konfidentiell information. Vi accepterade denna 16s-
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ning fastdn vi hade svart att forstd orsaken och fastin vi inte
kunde f& klart besked om vad som skulle 4ndras for att rap-
porten skulle kunna publiceras normalt. Konflikten med admi-
nistrationen skarptes i och med att vi hade ett forsta utkast
fardigt till monografin Ldkemedelsfragan i Norden. Vi hade
manuset for 14sning pa olika héll, och vi erbjod oss att fére
publiceringen muntligt informera de finska, norska och svenska
medicinalstyrelserna om vara resultat.

Mainga utomstiende ldsare gav synnerligen positiva skriftliga
kommentarer till virt manuskript, medan likemedelsadmi-
nistrationen, ett av vara centrala forskningsobjekt, var ytterst
kritisk. Denna hallning illustreras i ett brev frAn den danska
sundhedsstyrelsens chef, Seren K. Serensen, som &terges hir
invid. Vi skall analysera detta som exempel pa problem i
diskussionen mellan forskare och administration.

Seorensens brev

Serensens brev har manga likheter med Noros. Det ger dock
mera dppet uttryck féor motvilja mot forskning eller &tminstone
sddan forskning som upplevs som inblandning fran ovid-
kommande och dir ocksd myndigheterna 4r forskningsobjekt.
LAt oss alltsd ndrmare analysera vad det lir oss om admi-
nistrationens strategi mot ovilkomna projekt.

Det forsta steget i Serensens brev dr att forklara forsknings-
projektet illegitimt. Det gdrs genom att pastd att ett nordiskt
organ gétt utdver sitt mandat och att det finns ett annat organ till
vars revir denna fraga hor. Distribueringen av brevet till sdval
nationell som nordisk administration, kan rimligen tolkas som
ett meddelande att i den man nagon till administrativ behand-
ling tankt ta upp de forslag som framstillts av forskargruppen s
kommer detta.att stdta pd danskt motstdnd. Men om det tas upp
skall det ske i det organ som bestdr av administratdrer med
representation bl a frAin den danska sundhedsstyrelsen.

Det andra steget har ndra samband med det forsta. Férs6ken
att forklara projektet illegitimt 4r samtidigt en mobilisering av
administrativa krafter mot projektet. Denna mobilisering 4r en
implicit uppmaning att nonchalera projektet - varje hdnvisning
till projektet bor tillbakavisas av lojala administrativa krafter.
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Sorensens brev

Generaldirektor Barbro Westerholm, Sverigg.
Helsedirekter Torbjern Mork, Norge.
Medicinaldirekter Olafur Olafsson, Island.
Generaldirektoer Erkki Kivalo, Finland.

Under det fellesnordiske navn for alkhol- og drogforskning
(NAD) er der - sa vidt jeg er orienteret - ved at blive feerdiggjort en
rapport om psykofarmakaspergsmal i Norden og om laegemiddel-
kontrollen i de nordiske lande. Jeg har kendskab til et udkast til et
kapitel 19 "Den framtida likemedelspolitiken” til denne rapport,
fremsendt den 27. oktober 1981 af Eivind Falkum, universitetet i
Bergen, til en konferance den 3. november 1981 om ”Kontrollpolitikk
og psykofarmaka”.

Selv uden kendskab til de ovrige dele af den foresladede rapport
finder jeg det nedvendigt at reagere imod det navnte materiale. .
Der ma for det forste sattes spergsmalstegn ved, om generelle

leegemiddelpolitiske spergsmal er omfattet af kommissoriet for
NAD. Det synes ikke at vaere tilfeeldet. Det ma ogs4 bemaerkes, at der
eroprettet et andet nordisk organ - Nordisk Leegemiddelnavn - til at
behandle legemiddelspergsmal.

For det andet er det ikke muligt udfra materialet at se, om de
opregnede konklusioner har videnskabelige data som grundlag, og
om atbejdet siledes lever op til de krav, der ma stilles til forsk-
ningsarbejder. Men jeg er bekendt med, at der netop pa dette punkter
blevet fremsat alvorlig kritik fra flere sider.

Dernaest bemarkes, at forfatterne til det foreslaede kapitel 19 selv
fremhaver, at de har koncentreret sig om de statslige legemiddel-
kontrolsystemer af den grund, at de som medborgere har ret til at
soge at bidrage til udformningen af disse systemer. Det er klart, at de
som alle andre har denne ret. Men jeg ma misbillige, at de udever den
gennem et "forskningsprojekt”, financieret af nordiske midler.

Endelig finder jeg det staerkt kritisabelt, at der af denne nordiske
gruppe stilles forslag om at udelukke Danmark af det nordiske
samarbejde pa legemiddelomradet. Jeg méa tage skarpt afstand fra
denne konklusion.

Jeg vil vaere interesseret i at fa oplyst, hvilke reaktioner man har
hos sundhedsstyrelserne i de ovrige nordiske lande i denne sag.

Med venlig hilsen
Seren K. Serensen

Kopi til: Nordiska Néamnden for Alkohol- och Drogforskning, Fin-
land.
Nordisk ministerrads sekretariat, Norge.
Nordisk Socialpolitisk Komité, Norge.
Afdelingschef Jens Overe, Danmark.
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Dettredje steget dr ett komplement till de tva forsta. Genom att
pésta att forskarna foreslar att Danmark skall uteslutas ur det
nordiska samarbetet, framstills projektet som ett hot mot en av
karnpunkterna i nordisk samarbetsfilosofi. Idén ar att skapa ett
antagonistiskt forhallande till projektet. Vart forslag framstélls
emellertid felaktigt. Vi utgick frAn vad Serensens egna tjanste-
maén sagt om det omdgjliga i att pa olika premisser verka savil i
EG som i nordiskt samarbete. Vi har tagit detta pa allvar, men
betonat vikten av att det informella samarbetet med Danmark
fortsatter.

Det fjarde steget dr att inkompetensforklara projektet veten-
skapligt. Det 4r naturligtvis problematiskt eftersom Serensen
inte ldst det vetenskapliga underlaget. Detta medges, men
problemet 16ses genom en vag men antagligen nog sé effektiv
hénvisning till "alvorlig kritik fra flere sider”. Det 4r ocksa
betecknande att ordet forskningsprojekt i detta skede har cita-
tionstecken.

Serensens fyra steg i argumentationen ar sdlunda: illegitimitet,
mobilisering, antagonism och inkompetens. Men Serensens brev 4r
ocksd en principiell deklaration rorande relationen mellan
forskningsresultat och administrativa beslut.

Det ar sirskilt tvd punkter i Serensens resonemang det ir
viktigt att problematisera. Den forsta 4r frigan om vetenskap-
lighet i administrativa beslutsprocesser. Det 4dr naturligt att
halsovardsadministrationen med sin i regel biologiska och
medicinska bakgrund ligger stor vikt vid att beslut skall vara
vetenskapligt vidl underbyggda. Detta leder till att beslut mo-
tiveras vetenskapligt 4ven om de aktuella forskningsresultaten
har f6ga att géra med beslutet. Nistan alla beslut kan motiveras
vetenskapligt, men att de #r vetenskapligt val underbyggda
forutsitter bl a att olika alternativ vigs mot varandra pa basen av
vetenskapliga resultat. I regel saknas sddana data, men den
ideologiska syn halsovdrdsadministrationen utgér fran, gor det
nodvindigt att skapa en illusion om vetenskaplighet (se nér-
mare Bruun 1982). Den andra punkten &r att den vetenskapliga
askadning man bygger pd inom hilsovirdsadministrationen
har fa berdringspunkter med likemedels- och kontrollpolitik.
Har representerar samhillsvetenskapen expertisen; séllan dock
med tillracklig 6dmjukhet. Men inom medicinen finns det en
tendens att vidga den medicinska professionens kompetens till
bl a organisering, som ju inte kan bygga pad medicinska teorier
(se narmare Freidson 1973).
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Slutkommentar

Vi har redovisat en konflikt mellan ett forskningsprojekt och
administrationen och pekat pa att denna konflikt pagétt under
forskningsprojektets samtliga faser men kulminerat da forsk-
ningsresultaten presenterats. Min tes dr att konflikten accen-
tuerats genom att man inom administrationen beddmt ett
samhillsvetenskapligt projekt utgdende fran ett biologiskt-
medicinskt paradigm. Administrationens syn har haft genom-
slagskraft eftersom likemedelsadministrationen i Norden ut-
vecklat ett intimt férhallande till likemedelsindustrin, som den
har till uppgift att kontrollera, och till Ikarkéren, som historiskt
varit initiativtagare till halsovardsadministrationen. Triangeln
administration-industri-profession utgér en svargenomtringlig
mur och forsvarar samhillsvetenskaplig forskning pa detta
omrade. Mot den bakgrunden ir det mérkligt att psykofar-
maka-projektet vann segrar da det gillde att f4 igdng projektet
och att fa tillgang till data. Men segrade administrationen 4nda
till slut?
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Om JO:s viirv och verkan

Mari Nerd

Ratssociologiska institutionen, Lunds universitet

Inledning

I borjan av 1800-talet da Justititcombudsmannaimbetet in-
rattades, praglades samhillet av statiskhet i utvecklingen och
enighet i ekonomin. Réittssystemet skulle legitimeras av rittvisa
och allas likhet infor lagen. Med uppgift att garantera ritts-
sakerheten skapades JO som ett kontrollorgan éver myndighets-
besluten. Dagens komplexa och hogindustrialiserade svenska
samhille har lite gemensamt med det samhille som sag
JO-ambetet fodas. En stark stat och en livskraftig central-
administration kdnnetecknar de nutida forhallandena. Ritts-
systemet har forindrats inte endast till form och innehall, utan
dven genom att rittstillimparna har bytt skepnad; fran att det
varit uteslutande jurister som administrerat lagarna, har det
utvecklats en stark kader av tjinstemin, vilka savil fattar
besluten som verkstéller dem.

Samhaéllsutvecklingen har i snabb takt gatt mot en utékning
av den rittsliga kontrollen; medborgarna berors i allt storre
utstrickning av offentliga myndigheters beslut. Denna utveck-
ling 4r ett centralt objekt for rattssociologisk forskning. I artikeln
diskuteras JO-ambetet, en institution som varit i stort sett
oférindradi 175 ar, och dess roll och funktion i ett samhille som
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under samma tid genomgéitt en total omvandling. Jag fram-
staller hypotesen att JO genom sin dmbetsutdévning underlittar
myndigheternas rattstillimpande verksamhet, genom att bl a
skapa konsensus mellan staten och medborgarna och dolja det
egentligen politiska innehallet i myndighetsutévningen.

I 1974 ars regeringsform (RF) finns de grundldggande stad-
gandena for de offentliga myndigheternas verksamhet. Myn-
digheterna ska beakta allas likhet infér lagen samt iaktta
saklighet och opartiskhet. I RF finns dven angivet individernas
grundldggande fri- och réttigheter gentemot det allménna. Ytter-
ligare en aspekt som ir viktig fér idén om rittssamhéllet 4r den
princip som i rattsdoktrinen utvecklats till "den organisatoriska
specialitetsprincipen”; en myndighet far inte influeras av andra
dn de syften som den ir avsedd for och inte utan rattsligt stod
anvianda sina befogenheter for uppgifter som anfortrotts at
andra myndigheter.

Riksdagens ombudsman - JO - har enligt RF att utova
kontrollmakt ¢ver tillampningen i offentlig verksamhet av lagar
och andra forfattningar. Ndrmare bestimmelser om ombuds-
mannen finns i riksdagsordningen samt1i instruktion och arbets-
ordning for dmbetet.

Har nedan foljer en kort beskrivning av JO-idmbetets upp-
byggnad och arbetsuppgifter samt nagra reflektioner om JO:s
egentliga varv och verkan.

JO:s uppbyggnad och arbetsuppgifter

Historia'

Ar 1809 antog den svenska riksdagen en regeringsform som var
starkt inspirerad av bl a Montesquieu och maktdelningsldran.
For att balansera kungens maktbefogenheter dver statsraden,
gavs riksdagen omfattande kontrollmojligheter dver tjanste-
minnen i den offentliga forvaltningen. Riksdagen tillskrevs
ritten att tillsatta en ombudsman, som fick i uppgift att tillse att
domare och tjanstemin efterlevde lagar och forfattningar och att
atala de tjanstemin som begdatt olagligheter eller underlatit att
fullgora sina @mbetsplikter. Ombudsmannen fick ritt att dver-
vara domstolarnas och d@mbetsverkens ¢verliggningar och be-
slut, samt att tillgd myndigheternas handlingar. Aven om till-
synen saledes riktade sig mot regeringens underlydande organ
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och tjinstemén, avsag den ytterst en kontroll av att riksstyrelsen
inte genom sin auktoritet padverkade sina &mbetsmén till olag-
ligheter. Under de forsta hundra aren skedde betydande férand-
ringar i JO:s praxis. Fran att ha instiftats som ett 4&klagardmbete,
som pa eget initiativ beivrade fel och forsummelser begdngna av
tjanstemannen, utvecklades dmbetet till att i allt storre ut-
strickning enbart avgdra drenden anmilda av allminheten,
genom erinringar om vederbdrande tjdnstemans eventuellt
olampliga drendebehandling. Anda fram till 1915 forblev de
formella reglerna for JO i stort sett desamma. Detta &r inrit-
tades militicombudsmannaimbetet (MO), vilket innebar att
forsvaret undantogs fran JO:s tillsyn. Ar 1957 utstricktes JO:s
tillsynsomréde till att omfatta alla tjanstemidn med fullstindigt
imbetsansvar, siledes 4ven tjistemidn inom de kommunala
fosrvaltningarna? Ar 1968 avskaffades MO och forsvarsiren-
dena kom 4ter att ingé i JO:s kompetensomrade.’ Den organi-
sation av dmbetet med tre ombudsmin, som varit ridande sedan
1968, ersattes 1976 med en med fyra stycken JO.* Fr o m den 1
januari 1976 giller 4ndrade bestimmelser om dmbetsansvar.
Brottet tjinstemissbruk har avskaffats och ersatts med brotten
myndighetsmissbruk och vardslds myndighetsutévning. For
straffbarhet fordras att girningen medfort forfAng eller otill-
borlig forman, som inte 4r ringa.’ For JO:s mojligheter att vicka
atal innebér de nya bestimmelserna stora inskridnkningar.’

Tillsynsomrdde och arbetsfordelning

Formellt 4r forvaltningsorganisationen hirilandet uppbyggd sa
att kunskap om forvaltningens verksamhet fas, forutom med
stdd av principen om allminna handlingars offentlighet, genom
tva typer av tillsynsmyndigheter: den éverordnade myndigheten
(tex RPS, RFV) och de sérskilda kontrollorganen (t ex JO, JK,
RRYV).

JO inréttades och utformades i enlighet med de liberalistiska
idealen om individernas frihet och likhet infor lagen. JO:s
uppgift 4r att vara ett skydd for de medborgerliga rittigheterna,
s& som de kommer till uttryck i réttssystemet, mot maktmiss-
bruk och godtycke fran de offentliga tjinstem#nnen. JO ska vara
ett varn for rattssikerheten. Bland de allménna grundsatser som
JO ska sla vakt om ar legalitetsprincipen (intet ingripande utan
stod i lag), objektivitetsprincipen (lika fall ska behandlas lika)
och principen om ovild (opartiskhet ska iakttas). Men #ven
behovs- och proportionalitetsprinciperna aktualiseras. Med
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dessa menas, att ingripanden av myndighet endast far ske da ett
verkligt behov foreligger och da endast i proportion till sitt syfte,
s4 att det inte anvinds mer vald 4n vad som krivs.’

Gaillande instruktion fér JO ar i kraft sedan den 1 januari
1976 Riksdagen viljer, efter beredande av den av konstitutions-
utskottet tillsatta JO-delegationen, ombudsman for en period av
fyra ar’ Var och en av de fyra ombudsminnen har sitt
tillsynsomrade. Forutom ansvaret for &mbetets administration,
bevakar chefsombudsmannen tillimpningen av offentlighets-
principen, datalagstiftningen, pressfriheten samt exekutions-,
skatte-, tull- och uppbordsvisendet.

De tre 6vriga tillsynsomradena fordelar sig sdlunda: Omrade
2: de allmidnna domstolarna, aklagar-, polis- och kriminal-
viasendet. Omrdde 3: forvaltningsdomstolarna, f6rsvars-,
kommun-, linsforvaltnings-, kommunikations- och arbets-
marknadsvisendet. Omrade 4: det allmédnna forsdkringsvisen-
det, omvardnads- och omsorgsvisendet samt utbildningsvésen-
det.

Forutom tillsynsverksamheten, som frimst bedrivs genom
provning av klagomal frdn allmédnheten och genom inspektio-
ner, har ombudsminnen att genom framstillningar till lag-
stiftaren gora honom uppméirksam pa brister i lagstiftning och i
praxis. Aven central myndighet med kompetens att utfirda
anvisningar for tjainsteménnen, kan tillskrivas.

For klagodrenden giller inga speciella form- eller behorig-
hetskrav." Det enda som fordras 4r att klaganden uppger namn
och adress. S kan t ex #ven journalister, advokater, offentliga
tjanstemén, myndigheter, intresse- och fackorganisationer vinda
sig till JO med klagomal. Arende som &r mer 4n tv4 4r gammalt
bor upptas till provning endast om det ur allmén synpunkt 4r
vésentligt att drendet utreds. Ombudsminnen avgor sjilva vilka
drenden som ska avvisas som liggande utanfér 4mbetets kompe-
tensomrade. Arende som upptas till provning, avgéres genom
uttalande om huruvida atgird frin myndighet eller befattnings-
havare strider mot forfattning eller annars ir felaktig eller
olamplig (sk erinran). Nagon befogenhet att omprova sak-
fragan, dndra eller upphéva felaktigt beslut har inte JO. Atals-
mojligheten 4r i enlighet med bestimmelserna om dmbets-
ansvar begrdnsade till grova fel och spelar numera en mycket
underordnad roll. Mojlighet att anméla vederbdrande till myn-
dighet for disciplinatgird finns. Ingrepp mot ligre befattnings-
havare bor inte ske, om inte sdrskilda skil foreligger. JO kan
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overlimna klagomal till annan myndighet for utredning och
provning. Ombudsmannen far géra vigledande uttalanden och
rekommendationer for att frimja en enhetlig réttstillimpning.

Riksdagens ombudsmannaexpedition, som 4r den formella
bendmningen pa de fyraombudsminnens kansli, bestod &r 1978
av 60-talet anstillda, varav cirka hilften var jurister. Under &r
1981/82 var antalet jurister 37." Kanslichefen leder den dagliga
verksamheten vid expeditionen. Varje ombudsman har en stab
av medarbetare. Samtliga foredragande befattningshavare ar
jurister hdmtade till JO-dmbetet frain domstolar och forvaltning.
Efter 4-5 ar aterbordas de till dessa myndigheter. Enligt arbets-
ordningen 4r dessa tjinstemidn bemyndigade att bereda 4ren-
dena, men endast ombudsman #4r behorig att underteckna
besluten.

Till &mbetet inkommen post ppnas centralt och fordelas till
respektive tillsynsomrdde. Inkomna skrivelser halles tillgdng-
liga for massmedias granskning. Skrivelserna registreras och
forses med diarienummer och aktomslag. Den foredragande,
som tilldelats drendet, gar igenom det och beslutar om den
fortsatta handlaggningen. Den skriftliga kommunikationen
med berdrd myndighet, klaganden och, i de fall det kan finnas
fog for kritik, ifrigavarande tjansteman, tar vanligen 1-3 ména-
der. Dérefter uppstiller den foredragande tjinstemannen ett
forslag till beslut. Ombudsmannen gar igenom drendet och gor
eventuella justeringar i beslutet. Stérre 4renden féredras munt-
ligt. En del drenden gar direkt till ombudsmannen efter regist-
reringen och avgores utan foredragning. Detta giller t ex klago-
drenden utanfér JO:s kompetens. JO:s beslut innehéiller en
redogorelse for vad som forevariti drendet samtJO:s beddmning
och motivering till beslutet. Klaganden, vederbdrande myndig-
het och annan som kan antas ha intresse av beslutet, delges
detta.

En JO-inspektion tillgdr s att vederbérande ombudsman
tillsammans med medarbetare bestker den utvalda myndig-
heten. Underrittelse om inspektion har utgétt till myndigheten i
forvag. Forutom en diskussions- och fragestund d4 myndig-
hetens verksamhet och eventuella problem dryftas, tas stickprov
i diarier, protokoll och akter. Nagra akter viljes ut for ndrmare
studium. Ofta bestdms ett visst tema for inspektionerna. Sa t ex
undersdktes ett ar hur barnavardsndmnderna iakttog foreskrif-
terna om delgivning.

JO foretar ocksd allmidnna undersdkningar. Sa t ex har lans-
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styrelserna genom frageformulir tillfragats om praxis for ater-
kallande av korkort. Resultaten av sddana allm#nna under-
sokningar publiceras i &mbetsberittelsen.

Darutdver har JO att gdra remissutredningar p4 uppmaning
av departement och myndigheter. Verksamhetsaret 1981/82 var
antalet besvarade remisser 24."

RF stadgar uttryckligen att JO ska ha tillgang till alla dom-
stolars och myndigheters handlingar. Alla tjinsteméan har att
bistd JO i hans utredningar.* Nagon begrinsning for tex
topphemliga drenden finns inte.

Senast den 15 oktober varje ar ska JO:s dmbetsberittelse
avlamnas till riksdagen. Berittelsen ska innehdlla redogérelse
for ambetets verksamhet under aret."”

I mars 1981 anordnade JO-dmbetet for forsta gdngen en
“journalistdag” till vilken inbjods 12 representanter for mass-
media. Arrangemanget angavs syfta till vidgad kunskap omJO:s
verksamhet. Med samma #dndamal anordnas i samband med
vissa inspektioner s k 6ppna hus. Mottagningarna avser att "na
fram till ménniskor som det finns anledning anta inte kommer
sig for att skriva till JO och som darfor inte fir den hjélp eller de
rad de behover”.'®

JO:s verksambhet i siffror

Under denna rubrik skall jag redovisa statistik som beskriver
omfattningen och inriktningen av JO:s verksamhet, samt ger en
bild av vilka atgiarder JO vidtar.

Som tabell 1 visar har antalet klagodrenden stadigt okat med
aren. Okningen var framfor allt markant under andra halften av
1960-talet, da antalet klagomal i det ndrmaste fordubblades
under en femarsperiod. I SOU 1975:23 uppges att kningstakten
var hogre 4n vad som motsvarades av den offentliga sektorns
utbyggnad. I utredningen anges nigra tinkbara faktorer bakom
Okningen, sdsom allminhetens ¢kade kinnedom om JO, be-
folkningens forbittrade skolutbildning, kad massmediabevak-
ning, en mer samhillskritisk och mindre auktoritetspriglad
instéllning till myndigheterna. Den uppgdng i minst samma takt
som utredningen forutspddde for framtiden, har dock inte
infunnit sig. Under 1970-talet har 6kningstakten avtagit, vilket
far forstds mot bakgrund av att 60-talets samhallskritiska vindar
snart mojnade, samtidigt som JO-ambetet sannolikt inte upp-
fyllde befolkningens férvantningar pa att kraftfulla atgérder
skulle vidtas mot de anmélda myndigheterna. Vidare dkade
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Tabell 1 Antal drenden hos JO 1810-1980/81

Ar Antal drenden
1810 22
1820 64
1830 21
1840 33
1850 41
1860 53
1870 74
1880 91
1890 289*
1900 70
1910 347
1920 415
1930 571
1940 585
1950 719
1960 1238
1965 1552
1970 2970
1975 3202
1980/81 3365

* ddrav 172 ingivna av samma person

Kallor: SOU 1939:7 samt JO:s dmbetsberdttelser. For dren 1810-1910 avses antalet klagomal,
1920-1930 antalet inkomna drenden, 1940-1980/81 antalet avgjorda initiativ- och klagodrenden.

under 70-talet komplexiteten och svaréverskadligheten i stats-
forvaltningen. Antalet arbetstimmar i offentlig tjinst har stigit,
liksom antalet tjanstemin med sjilvstindiga beslutsfunktioner.
Tjanstemédnnen har genom instiftandet av s k ramlagar anfor-
trotts uppgiften att konkretisera de ideologiska eller politiska
intentionerna bakom lagstiftningen. Utvecklingen har lett till att
rattens funktioner fordndrats; ritten anvinds inte ldngre for
normgivning, utan for formulering och iscensittande av stats-
maktens politiska mal."”

Aven verksamhetens inriktning har forandrats genom aren.
Under samma tid som antalet klagoirenden férdubblades,
minskade initiativirendena. Minskningen kan till en del for-
klaras med att inspektioner 4r tidsédande och arbetskridvande.
Nedan anges nagra faktorer som ocksa inverkat pa valet av
inriktning,

Tabell 2 visar att manga klagodrenden avskrives utan utred-
ning och att annu fler avskrives utan att det befunnits foreligga
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Tabell 2 JO:s digarder vid klagomdl. Procentuell representation

Atgird 1971 1981/82
Avskrivet utan utredning 40 38
Overlamnat till annan myndighet 4 3
Erinran eller annat uttalande 14 13
Avskrivet utan att fel funnits 42 47

Kallor: JO:s ambetsberdttelser for respektive ar.

négot fel i handlaggningen. I JO-utredningen frdn 1975 anges
som mojliga orsaker till denna utveckling dels den snabba
tillvaxten i antalet klagoarenden och dels den andrade samman-
sdttningen av drendena. En annan férklaring, som ocksa belyser
faktorerna bakom JO:s verksamhet, kan vara att soka i féljande
forhallanden: Centraladminsitrationens beslut 4r egentligen av
politisk art."® JO har endast att beddma lagligheten i besluten.
Nir den klagandes missndje riktar sig mot det faktiska, politiska
innehallet, kan JO inte befatta sig dirmed. I vilken utstrickning
de klagande ¢verhuvudtaget skiljer mellan laglighetsprévning
och materiell prévning av besluten ir oklart.

Antalet klagodrenden inom respektive sakomrade och for-
hallandet mellan antalet avgjorda klagodrenden och JO:s erin-
ringar eller andra uttalanden framgér av tabell 3. Ocksa JO-ut-
redningen kunde konstatera att ytterst f& klagodrenden féran-
leder nagot atgird fran JO. Och nirJO vil ger den klagande ritt,
4r det framst “&sidosidttande av handlingsforeskrifter” och
”drojsmal”, som JO motiverar sin erinran med. "Olampligt
upptriddande”, “olamplig behandling” samt “vald och Over-
grepp” ar enligt utredningen ddremot mindre vanligt. Orsaken
hartill kan vara att den forst nimnda typen av fel 4r minst
arbetskrivande att konstatera och att ndgon fortsatt uredning
darefter inte tycks nddvandig. Det kan 4ven tdnkas att det bland
de "formella” motiveringarna finns d4renden som egentligen bort
foranleda nagon av de andra, mer mot tjdnstemannen person-
ligen riktade uttalandena. Ar 1971 forelag det storst respektive
minst sannolikhet att klagomalet ledde till erinran eller annat
uttalande inom alkoholistvarden (30%) och inom kommunika-
tionsviasendet (6%). Motsvarande drendegrupper for 1981/82 var
offentlighetsdrenden (25%) och aklagarvasendet (3%).

I tabell 4 visas frekvensen av inspektions- och &vriga initia-
tivdrenden. Nér denna typ av drenden diariefors har, till foljd av
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Tabell 3 Avgjorda klagodrenden hos JO 1971 och 1981/82

Arendetyp Antal 4renden Andelen 4renden ~
med erinran eller
annat uttalande (%)

1971 1981/82 1971 1981/82

l_)omstolsvasendet 211 270 10,0 9,3

Aklagarviasendet 143 115 6,3 2,6

Polisviasendet 315 382 73 14,7

Kriminalvard 350 286 13,1 14,7

Forsvarsviasendet 133 44 248 9,1

Barna- och ungdomsvard 98 - 29,6 -

Socialhjilp och &ldringsvard 92 - 16,3 -

Nykterhets- och narkoman- ’

vard 10 - 30,0 -

Socialtjanst - 342 - 17,5

Sjukvard 169 221 59 72

Allmén forsidkring 34 144 14,7 9,0

Hilsovard mm 38 - 21,1 -

Arbetsmarknad mm - 56 - 7,1

Byggnads- och vigirenden 84 101 25,0 16,8

Exekutionsvisendet 74 115 16,2 12,2

Kommunal sjalvstyrelse 122 101 12,3 40

Ovriga linsstyrelse- och

kommunikationsdrenden 86 120 5.8 7.5

Taxerings- och uppbords-

visendet 201 413 234 20,8
Utbildnings-, kultur- och

kyrkofragor mm 161 113 18,0 8,0
Jordbruksirenden 75 - 13,3 -
Inrikesdrenden 66 - 15,2 -

Jordbruksirenden, miljo-

vard, hilsovard mm - 110 - 91
Tj4dnstemannadrenden 123 146 14,6 13,7
Offentlighetsirenden 71 72 549 250
Ovriga forvaltningsirenden 49 160 16,3 119
Fréagor utanfér kompetens-

omradet och oklara

yrkanden 188 116 0,0 0,0
Totalt 2893 3427 144 12,5

Kallor: JO:s dmbetsberattelser for respektive dr.

de sitt varpd drendena aktualiseras, beslut redan fattats om
ytterligare utredning. Darfor kommer ocksé andelen erinringar
eller andra uttalanden att vara speciellt stort. Antalet inspek-
tionsdrenden fordelar sig mycket olika pé respektive ombuds-
man. Under 1981/82 omfattade inspektionerna sammanlagt 105
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Tabell 4 Avgjorda inspektions- och dvriga initiativirenden hos JO
1971 och 1981/82

Arendetyp Antal drenden Andelen drenden
med erinran eller
annat uttalande (%)

1971 1981/82 1971 1981/82

Domstolsvisendet 27 2 66,7 50,0

Aklagarvasendet 7 1 714 0,0

Polisvisendet 70 7 529 714

Kriminalvard 15 3 333 66,7

Forsvarsvisendet 40 3 40,0 333

Barna- och ungdomsvard 7 - 714 -

Social- och sjukvérd 18 - 44 -

Socialtjanst - 23 - 78,3

Sjukvard - 10 - 30,0

Exekutionsvisendet 18 4 72,2 0,0

Taxerings- och uppbords-

_ visendet 59 26 76,3 69,2

Ovriga forvaltningsidrenden 82 16 573 93,8

Totalt 343 95 58,3 66,3

Kallor: JO:s dmbetsberattelser for respektive dr.

dagar, av dessa stod tvd av ombudsminnen for 71 (70%). Under
forsta hilften av 70-talet var genomsnittsantalet initiativirenden
425 per &r. Under de senaste fem verksamhetsaren (1977/78 -
1981/82) var motsvarande siffra 130 drenden.”” Sannolikheten
for erinran eller annat uttalande i inspektionsdrendena var ar
1971 stdrst inom taxerigs- och uppbordsvisendet (76%) och
minstinom kriminalvarden (33%). Ar 1981/82 var sannolikheten
storst inom gruppen for ovriga forvaltningsirenden (94%).
Aklagar- och exekutionsvisendenas enda drenden foranledde
inte nagon vidare atgird.

Initiativirendena dr arbetskrivande, ett forhallande som till
en viss del kan forklara minskningen i samband med 6kningen
av klagodarenden under andra hilften av 60-talet. Férklaringen
till de senaste arens utveckling, di4 okningstakten i klago-
drendena planat ut samtidigt som initiativirendena minskat, far
sokas ocksd i andra faktorer. Den ¢kade komplexiteten och
specialiseringen i forvaltningen samt de enskilda tjinstemin-
nens 6kade beslutskompetens har medfort svarigheter fér om-
budsménnen att genomtringa verksamheten. Det har blivit allt
mer komplicerat att avgdra de anhéngiggjorda klagodrendena
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och 4n mer intrikat att aktualisera nya initiativirenden. Den
starka centraladministrationen, bl a i kraft av sin omfattande
praxis, utdvar politisk makt mot institutioner utanfér admi-
nistrationen.” JO-dmbetets jurister kan utséttas for tryck for att
tex avhjilpa de brister i lagstiftningen som tjainstemadnnen
upplever som hammande for verksamheten. Ambetet 6kar sin
auktoritet genom att dra sig undan frin konfrontationen med
centraladministrationen och forhalla sig passiv till den och dess
beslut. Till foljd av att JO sjdlv avgor den egna kompetensen, kan
verksamheten koncentreras till sdidana uppgifter som starker
den egna auktoriteten.”’ Redan innan dmbetsansvaret begrin-
sades till grova fel och ddrmed dven JO:s mojligheter att vicka
atal inskrénktes, hade antalet atal sjunkit. Detta kan ses som ett
uttryck for dmbetets 6nskan att renodla och stirka sin roll till
endast "ddmande” verksamhet.

Reflektioner om JO:s virv och verkan

Legitimation och rattssikerhet

Samhaéllen som hévdar att de 4r demokratiska &r for sin existens
beroende av att individerna dels upplever att samhallet grundas
pa jamlikhet, rittvisa och frihet, dels handlar i enlighet med de
lagar och regler som uppstills av samhillet. I det moderna
demokratiska samhillet finns en rad mekanismer vilkas syfte
bl a 4r att skapa legitimitet for statsmakten och dess beslut, t ex
fria, allmidnna och hemliga val, grundlagsskyddade fri- och
rattigheter. En inte oviktig kugge i det legitimitetsskapande
maskineriet 4r JO-dmbetet, med dess uppgift att som ombud for
de enskilda medborgarna kontrollera myndigheterna.

Den tkade statliga interventionen har medfort en férdndring i
rittssystemets utformning.”? For att mojliggéra den omfattande
administreringen av reformer har detaljlagstiftningen frangatts
och ersatts med ramlagar. Genom dessa bemyndigas tjanste-
ménnen att ta hand om det konkreta genomfrandet av lagens
syfte. Sdlunda har centraladministrationen kontrollen 6ver de
konkreta aktiviteterna, vilket stirker deras position i den statliga
beslutsprocessen. Det finns ett politiskt innehall i central-
administrationens aktiviteter. Avvigningar mellan vilka prio-
riteringar som ska goras och mellan produktion, konsumtion
och kapitalackumulation samt befolkningens sociala och po-
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litiska situation "svarar mot den politiska kompromiss, vars
uppritthallande sdkrar lugn i samhillet och forhindrar att
administrationens egen prioritering upphivs.”

Framfor allt nar en myndighet har att administrera en vagt
formulerad ramlag, vars tillimpning sker relativt fritt, 4r det
visentligt att befolkningen upplever konsensus mellan sig sjalv
och myndigheten och att individerna upplever lagstiftningen
som ¢verensstimmande med de faktiska problemen i vardags-
livet.* Genom den avpolitiserade offentlighet utan maktmedel i
JO:s gestalt som stills till forfogande for individernas missnoje,
kan en legitimationskris undvikas, missndjet kanaliseras och
undanrdjas varigenom trycket pad det administrativa systemet
avtar.

Ideologi

Genom JO:s verksamhet férmedlas ideologiska bilder av staten,
myndigheterna och lagarna.® T ex kan man genom arrange-
mang av typ “journalistdagar” i viss mén styra den information
som via massmedia nér ut till befolkningen om JO:s verksamhet.
Man kan dirigenom ocksa paverka allmédnhetens anmélnings-
praxis. Dessutom skapar JO pé detta sitt underlag for de egna
kraven pa tkad budget- och tjinstetilldelning. Eftersom antalet
anmilningar inte 6kat i samma takt som frekvensen av myndig-
hetsbeslut, framstills myndigheterna som om de med allt storre
patos sjilva viarnar om rittssdkerheten. Denna bild forstiarks av
attJO:singripanden fir mer avgorande konsekvenserienbart ett
fatal fall. JO &r alltsa den yttersta garanten for att myndigheterna
fortsitter sin rattsenliga verksamhet. Genom det héga antalet
avskrivna anméilningar férmedlas uppfattningen att manga av
klagomadlen 4r sddana att de redan efter en enkel utredning visar
sig obefogade. Individerna har alltsa 4nnu mindre anledning till
missndje 4n vad antalet anmélningar visar. Staten och myn-
digheterna, inklusive JO, fullgér sjdlva bast uppgiften att halla
uppsikt over den egna verksamheten och tillférsikra indi-
viderna rittssikerhet.

Slutsats

Det ir troligen en chimir att man med institutioner av JO:s art
kan garantera individerna verkligt skydd mot 6vergrepp. Den



TIDSKRIFT FOR RATTSSOCIOLOGI 157

Okande komplexiteten och statsinterventionen i JO:s sociala
kontext dr nagra av de faktorer som inverkar menligt pa
mojligheterna att virna om rittssdkerheten. JO har dock fram-
gang i sina egentliga funktioner: de legitimerande och dis-
ciplinerande. Férutom att legitimera sin egen existens och
funktion, 4rJO ett medel for staten att tillfredsstilla sitt behov av
legitimitet, komma till rdtta med dysfunktionerna i samhallet
och dirmed undvika en hotande legitimationskris. JO har
inkorporerats i de ¢vriga institutionernas kretslopp av makt och
medverkar i forevisandet av den offentliga viljan fér individerna
och idisciplinerandet avdem. Med understéd fran JO kontrolle-
ras kritiken mot myndigheterna, avleds uppmirksamheten fran
de verkliga samhéllsproblemen och lamnas filtet fritt for verk-
sambhet, privat och offentlig, som har avgdrande inflytande pa
den enskildes vl och ve. Individerna bibringas ideologier om
lagarnas mystik och &verldgsenhet, om rittssdkerhetens for-
handenvaro, om systemets rittfardighet och oumbdrlighet,
medan de verkligt avgérande forhallandena och hinsynstagan-
dena forblir dolda.

Noter

—

. Uppgifterna ér till stor del himtade ur SOU 1975:23.

2. Denna betydande utvidgning av JQ:s kompetensomrade skedde
genom SFS 1957:115.

3. Genom SFS 1967:928 kom forsvarsomrédet att terigen std under
JO:s tillsyn.

4. Ny instruktion for justiticombudsm#nnen upprittades i SFS 1975:
1057, 4ndrad genom SFS 1977:1023 och 1980:15. Riksdagsordningen
8 kap 10 § 4ndrades samtidigt (1975:1056).

5. De nya brotten myndighetsmissbruk och vardslés myndighetsutév-
ning instiftades genom SFS 1975:667.

. Till f6ljd av nya regler om dmbetsansvar 4ndrades instruktionen
genom SFS 1977:1023.

. Wennergren (1969).

. Se SFS 1975:1057 med #ndring 1977:1023 och 1980:15.

. Dessa bestdmmelser finns i RO 8 kap 10 §.

. Ur Arbetsordning for riksdagens justititcombudsmannaexpedition
faststilld den 27 oktober 1976 och dndrad senast den 19 december
1980. Finns i JO:s 4mbetsbirittelse 1981/82.

11. Den foljande redogorelsen for JO:s verksamhet 4r hidmtad ur

al-Wahab (1979) och Wennergren (1969).
12. Uppgifterna om antalet anstillda for &r 1978 4r hdmtade ur

=)

—
SO\ 00
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al-Wahab (1979) och for ar 1981/82 fran JO:s dmbetsberittelse
1982/83.

13. Uppgiften ur JO:s dmbetsberittelse 1982/83. Delat verksamhetsar
inférdes med bérjan 1.7 1976.

14. RF 12 kap 6 § innehaller detta stadgande.

15. 11 § ilagom instruktion for justiticombudsménnen (SFS 1975:1057).

16. Uppgifterna och citatet &r himtade ur JO:s 4mbetsberittelse 1982/83.

17. For ett utforligare resonemang om policyimplementering genom
lag, se Hetzler (1983).

18. Andersen (1982) diskuterar centraladministration och férhallandet
mellan parlament och administration samt analyserar de mekanis-
mer som ger staten en viss autonomi samtidigt som de domine-
rande klassernas intressen kommer att prigla dess politik.

19. Ur JO:s dmbetsbertttelse 1982/83.

20. Andersen (1982).

21. For utforligare resonemang och teori hinvisas till Nonet (1969).

22. Andersen (1982).

23. Ibid.

24. For en utveckling av dessa tankegdngar, se Hetzler (1982).

25. Sumner (1979) innehaller utforliga resonemang pa detta tema.
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CONTROLLING PSYCHO-
TROPIC DRUGS

The Nordic Experience

Pp XVI = 311

London: Croom Helm 1983

New York: St. Martin’s Press

1983

Controlling Pscyhotropic Drugs ar
en engelsksprakig slutrapport
fran ett omfattande samnordiskt
forskningsprojekt, "Psykofarma-
ka i Norden”, under ledning av
Kettil Bruun, numera professor i
sociologisk alkoholforskning vid
Stockholms universitet. I ett for-
ord férklarar bokens forfattare syf-
tet med att publicera forsknings-
resultaten fér en internationell
publik. Rapporten publicerades
ursprungligen pa svenska (Ldke-
medelsfragan i Norden, Stockholm:
Prisma 1982), publiceringen gav
emellertid inte upphov till ndgon
Oppen debatt pa grundval av pro-
jektets konkreta fynd. Anledning-

en var, enligt forfattarna, att kri-
tisk samhallsvetenskaplig forsk-
ning i detta omrade ses med ogil-
lande savil av producenter som av
likemedelsbyrakrater. Publice-
ringen pa engelska 4r ett forsok att
na en vidare publik som mera dis-
tanserat kan virdera och tillgodo-
gora sig forskningsresultaten och i
basta fall bidra till att 5ppna den
nordiska debatten.

Den engelska versionen 4r inte
bara en ¢versittning av den svens-
ka boken. Omfattande revidering-
ar av texten har gjorts, bla pa
grundval av kritik som framkom-
mit.

Projektet syftade till att skapa
en total overblick 6ver likeme-
delskontrollen i de fyra nordiska
landerna, vilket i sin tur skulle
belysa olika aspekter av kontroll
och reglering i ett omrade ddr ma-
let 4r dels att forsidkra befolkning-
en tillgdng till erforderliga lake-
medel, dels att skapa garantier for
att hogt stillda sidkerhetskrav ar
tillfredsstillda.
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Att psykofarmaka intar en sir-
stillning bland likemedlen och i
ldkemedelskontrollen ir natur-
ligt. Begreppet psykisk sjukdom 4r
redan det foremal for kontrover-
ser, och att botemedlet mot olika
former av mental ohilsa skulle
vara droger har kraftigt ifragasatts
under de senaste 15 &dren. Inte
minst torde lakemedelsproducen-
terna vara kinsliga for det slags
forskning som Bruun och hans
kollegor bedrivit. Emellertid tycks
motstidndet mot det aktuella forsk-
ningsprojektet, att ddma av
Bruuns artikel pd annan plats i
denna tidskrift, frimst ha kommit
fran lakemedelsbyrakratin. Det 4r
inte ovanligt att man finner denna
intressegemenskap mellan regle-
ringsmyndighet och foremalen
for regleringen (regulatory cap-
ture). Detta 4r en poidng som dock
agnas ringa utrymme i boken.

I de nordiska ldnderna ar det
samhillet som svarar for den st6r-
re delen av kostnaderna for like-
medelskonsumtionen, och det
framstar som ett befogat krav att
samhdillet ges mojlighet att kon-
trollera och paverka urvalet av
ldkemedel pad marknaden. Detta
framhalls i direktiven till den kom-
mitté som tillsatts av den svenska
regeringen for att se 6ver likeme-
delslagstiftningen. Det 4r ocksé
den sjalvklara utgdngspunkten for
en analys av psykofarmakaregle-
ringen som den som genomforts
inom ramen for det aktuella forsk-
ningsprojektet.

Bakom projektet - och boken -
star forutom Kettil Bruun en nor-
disk forskargrupp med represen-
tation fran Sverige, Norge, Dan-
mark och Finland. De har alla ar-
betat med var sitt delomrade, och
bokens uppliaggning foljer denna
arbetsdelning. Boken inleds med
en historisk bakgrundsteckning av

framvixten av 1akemedelskontrol-
len i Norden. Direfter presenteras
i tre kapitel de dominerande akto-
rerna i omradet, kontrollmyndig-
heterna, likemedelsproducenter-
na samt yrkesgrupperna ldkare
och farmakologer. Ytterligare tre
kapitel 4gnas en definition av psy-
kofarmakabegreppet, en beskriv-
ning av tillgidngliga preparat och
en bestdimning av konsumtionen.
I nio kapitel diskuteras sedan oli-
ka aspekter p& regleringen. Har
behandlas bl a frigan om kliniska
tester, biverkningar och rapporte-
ring och registrering av dem, in-
formation om preparaten, prispo-
litik m m. Boken avslutas med en
genemsamt forfattad samman-
fattning och en policydeklaration
om den framtida likemedelspoli-
tiken.

Boken dr ojamn. Av de nio fors-
karna kommer fyra frin Norge, tre
fran Finland, samt en vardera
fran Sverige och Danmark._ Man
far salunda veta mest om Norge
och Finland, men jag hade hela |
tiden kinslan av att Sverige ar
mest intressant i sammanhanget.
Det framgar att Sverige var mest
tillmotesgdende nar det géllde att
ge forskarna tillgang till material,
de svenska myndigheterna var
mer Oppna for diskussion, Sve-
rige har den mest utvecklade like-
medelskontrollen. Men dven om
den svenske deltagaren John Lil-
ja dr mycket kompetent i sitt om-
rdde kan han inte viga upp den
norska kvartetten fran Institutt for
offentlig administrasjon og orga-
nisasjonskunnskap i Bergen.

Boken #r ocksd ojimn i kvali-
teten mellan kapitlen, vilket till
dels far tillskrivas den ojéimna till-
gangen pé underlag for analys, till
dels de svarigheter som alltid
finns nir flera olika forskares ar-
beten ska samordnas inom ramen




for ett projekt. En del avsnitt dr
emellertid behiftade med veten-
skapliga brister, t ex har samman-
fattningarna i slutet av ett par
kapitel inget stod i det féregadende
resonemanget.

Dessa anmirkningar far dock
inte skymma det faktum att fors-
kargruppen lyckats penetrera ett
regleringsomrade vars yttre sken
gommer en rad regulativa miss-
lyckanden. Man pekar bl a pa den
stora vikt som regleringen fister
vid kliniska tester vid beddmning
av nya preparat, och presenterar
overtygande kritik mot kliniska
metoder i bruk. Kritik framférs
ocksd mot rapportering och re-
gistrering av biverkningar. Regle-
ringen préglas av rutinisering och
godtycke vid tillstindsgivning.
Gruppens mattstock pa reglering-
ens misslyckande 4r den stora
mangden preparat som finns till-
ginglig pd marknaden. Utgings-
punkten 4r idén att ett stort sor-

Torstein Eckhoff

STATENS STYRINGS-
MULIGHETER,S ZRSKILT
I RESSURS- OG MILJO-
SPORGSMAL

Oslo: Tanum-Norli 1983

Torstein Eckhoff ar professor i
rattsvetenskap i Oslo men har sam-
tidigt sysslat mycket med ratts-
sociologiska fragor. Han &r en av
medforfattarna till den klassiska
studien av den norska hembitri-
deslagen (och har for 6vrigt gjort
en efterstudie till denna). Han har
vidare skrivit en hogst originell
och djuptringande bok om tvd av
de mest elementira formerna for
minsklig interaktion - nimligen
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timent paverkar konsumtions-
monstret och leder till dverkon-
sumtion. Regleringen bor dérfor
inriktas pa att begridnsa antalet
preparat. Intressant att notera i det
sammanhanget 4r att man vid lik-
nande forskning inom EG utveck-
lat den rakt motsatta idén; hir
menar man att en fri marknad
skulle 16sa en rad problem i om-
radet, bl a skulle den sinka pris-
nivan,som it ex Tyskland dr myc-
ket hog.

Vi far rikna med att i all fram-
tid behova likemedel, heter det i
bokens slutkapitel. Vidare att vi
sannolikt ocksd vid sidan av de
bra likemedlen far dras med de
daliga. Psykofarmakareglering-
en dr sdlunda en nddvindighet.
Men inte mindre nddvindig 4r
den typ av forskning och utvirde-
ring av regleringen som utforts
inom forskningsprojektet "Psyko-
farmaka i Norden”.

Antoinette Hetzler

utvaxling och fordelning av vir-
den - och vilken roll rittviseargu-
ment spelar for dessa (Rertferdig-
het ved utveksling og foideling av
verdier, Oslo 1971). Den bok han
nu publicerat om mojligheterna
for statlig styrning av handlings-
sétt 4r redan ddrfor vird all upp-
mirksamhet, 4ven om den egent-
ligen inte avser att analysera teo-
retiska sporsmal.

Bokens forsta, generella del in-
nehéller en oversikt av de olika
typerna av statliga styrmedel och
diskussioner av betingelserna for
deras effektivitet, dvs for att de
skall uppna de dnskade verkning-
arna.

Eckhoff gor en forsta uppdel-
ning i direkt och indirekt styrning.
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Med direkt styrning avses sddan
som grundar sig pa statlig 4gande-
ritt. I detta fall 4r det alltsa fragan
om paverkan pé férvaltande myn-
digheters och statssigda bolags be-
slut. Den indirekta styrningen gil-
ler i sista hand enskildas hand-
lingssatt. Terminologin 4r kanske
inte den vanliga men den har for-
tjansten av att rikta uppméarksam-
heten pad dganderittsformens be-
tydelse f6r bestimmandemojlig-
heterna.

I dvrigt bverensstimmer klassi-
fikationerna i sak med dem som
anvénts av andra forfattare. De
indirekta styrmedlen indelas i fy-
siska, normativa, ekonomiska och
pedagogiska. De normativa styr-
medlen uppdelas i sin tur i (1)
generella forbud och pabud, (2)
kombinationer av generella och
individuella forbud och pabud,
(3) dispenser och koncessioner
samt (4) forhandlingar och avtal.

Ocksa nir det giller betingel-
serna for de olika styrmedlens
effektivitet ger boken mycket nyt-
tiga dversikter. Vad jag sarskilt vill
ta upp till diskussion 4r vad som
sdgs om individernas motiv som
den i sista hand utldésande fak-
torn for att f6lja eller avvika fran
normativa styrningsdirektiv. Fra-
gan-som lange bekymrat mig- 4r
vilka begrepp som &r bist d4gnade
att ge grepp om de psykiska rea-
liteterna. Egendomligt nog tycks
psykologisk vetenskap ldmna oss i
sticket hirvidlag. Eckhoff anvin-
der sig, i likhet med manga andra
forfattare pa detta omrade, av det
ursprungligen frin ekonomisk ve-
tenskap hdmtade begreppet nytto-
och kostnadskalkyl: effektiviteten
av rittsliga normer beror till stor
del pa folks kalkyler av vilka for-
delar, nackdelar och risker som
knyter sig till efterlevnad respek-
tive dvertradelse. Det bor da givet-

vis understrykas att det inte dr
fraga om lonsamhetskalkyler, att
fordelar och nackdelar omfattar
mycket mera 4n ekonomiska fak-
torer. Eckhoff 4r fullstindigt klar
pa denna punkt: fordelar dr alla
slags mal folk vill uppna, nackde-
lar och risker omfattar allt vad
folk vill undvika. Men didrmed
blir kalkylbegreppet sa omfattan-
de att det praktiskt taget blir inne-
héllslost. Allvarligare och mer
principiell 4r invindningen att
kalkylbegreppet felaktigt ger bil-
den av minniskan som en alltige-
nom rationellt berdknande varel-
se. Det har inget utrymme for sé-
dana faktorer som emotioner och
kanslor, traditioner och verklig-
hetsuppfattningar, vilka dock har
stor betydelse savil for forman-
det avvara mal som for vara val av
handlingssitt. Eckhoff pekar sjilv
pd en “irrationell” faktor, nidm-
ligen moraliska hallningar. Vil-
ken begreppsbildning som kan
kommaifraga foratt fAnga de psy-
kiska realiteterna i deras helhet 4r
inte latt att séga. Jag har hir bara
velat fasta uppmirksamheten pa
problemet.

Sarskilt i marxistiskt orientera-
de studier framhalles att indivi-
den ingalunda alltid har fritt val
utan att han tvingas att handla pa
visst sitt antingen av de struktu-
rella forhallandena i samhillet i
stort eller av den egna verksam-
hetens krav. Eckhoff tar inte upp
denna aspekt uttryckligen men
han snuddar vid den i avsnittet
om organisationers betydelse for
lagars effektivitet.

Kapitlena om de ekonomiska
styrmedlen dr mycket klara och
givande. Sarskilt giller detta dis-
kussionerna om skillnaderna mel-
lan normativa och ekonomiska
styrmedel samt om ekonomiska
overforingseffekter. Man far hir i



klar och koncentrerad form en
méngd kunskap som eljest 4r me-
ra svartillgingligi den rittsekono-
miska litteraturen. Diaremot kan
man beklaga att kapitlet om de pe-
dagogiska styrmedlen hallits sa
kortfattat.

Jag har uppehallit mig vid bo-
kens forsta, generella del. Den
andra delen behandlar styrnings-
mojligheterna i naturresurs- och
miljopolitiken. Framstillningen
ar har konkret och man far il-
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lustrationer till mojligheterna att
kombinera olika slags styrmedel.
Underlagsmaterialet ér i stort sett
norsk lagstiftning och praxis. For
en svensk ldsare dr det vardefullt
att pa det askadliga sitt, som Eck-
hoff ligger grunden till, kunna
jamfora problem och losningar i
de bada grannldnderna. Man gor
oviantade upptickter men dem
overlimnar jag 4t varje lasare att
gora pa egen hand.

Per Stjernquist
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Aktuell information

MURA

MURA-projektet (Metoder for Ut-
védrdering av Reformer i Arbets-
livet) har haft ett internationellt
symposium i Lund p4 temat "Eva-
luating Social Reforms”. Flera av
de inbjudna deltagarna fran Sve-
rige och utlandet dok inte upp,
papers kom inte ut till deltagarnai
tid. Av de fyra inbjudna ameri-
kanska forskarna kom bara en,
Michael Quinn Patton. Denne vi-
sade sigdock vara en angenim be-
kantskap. Hans publicerade arbe-
ten liksom hans paper och kom-
mentarer pd motet visade pa en
teoretiskt avancerad och fram-
gangsrik forskare, med erfarenhet
fran utvidrderingsforskning inom
bl a sjukvarden, kriminalvarden,
u-hjilpen. Pattons verksamhet vi-
sar att den bista utvirderings-
forskningen inte gors av sakexper-
tis, utan av utvdrderingsforskare.
Foremaélet for symposiet var allt-
s& MURA, och intresset for pro-

jektets forskningsresultat var stort
bland de forsamlade. Nagon till-
fredsstillande redovisning gavs
emellertid inte. Tore Nilstuns in-
ledande paper, "A Personal View
of the MURA-Project” sddde for-
tvivlan bland &dhdrarna och gav
upphov till spekulationer om inre
konflikter i detta tvérvetenskap-
liga projekt, savil av interdisci-
plinir som personlig art. Intrycket
forstirktes av envisa rykten som
gjorde gillande att ett nytt projekt
var pa ging, i syfte att utvdrdera
det forstas misslyckande.

MURA ir nu inne pa sitt sista
ar, och det far sigas hora till god
ton att inte f4lla ndgra omdémen
om projektets resultat forran alla
papperen ligger pd bordet. Tyd-
ligen kan vi se fram emot ytter-
ligare sex rapporter (utdver tre re-
dan publicerade): en frdn vardera
i gruppen ingiende forskare. Vi
lovar att Aterkomma till dessa i se-
nare nummer.
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Hattlyft

Vi lyfter pa hatten, bugar och
gratulerar filosofie doktorn i ritts-
sociologi, Hans Esping. Esping,
som till vardags 4r revisionsdirek-
tor i Riksrevisionsverket, dispute-
rade den 24 september vid Ritts-
sociologiska insitutionen i Lund
pa avhandlingen Fdrvaltningsritt
och reformpolitik.

Bortom substantiv ratt

P4 en konferens i réttssociologi
vid University of Wisconsin, Ma-
dison, i juli i ar diskuterades reg-
leringsforskning. Britt-Mari Bleg-
vad, Skandinavisk representant pa
konferensen, rapporterar att all
utvirderingsforskning kring regle-
ringar tagit en teoretisk time-out
med anledning av en artikel i Law
and Society Journal varen 1983 av
Gunther Teubner, professori ritts-
sociologi i Florens och Bremen. I
sin artikel hdvdar Teubner att
réttssystemet nu utvecklats forbi
behovet av substantiv rittvisa och
natt en niva som kénnetecknas av
ett slags reflexiv rationalitet: sjalv-
reglering, helt enkelt. En tanke i
tiden, minsann, vdlkomnad av in-
dustrin, som girna foresprikar
avreglering. Teubner moter kritis-
ka synpunkter pA ménga hall, men
hans idéer har fatt fotfiste inom
EG, dir avreglering ofta blir pri-
set for den gemensamma markna-
den.

Arsméte i Antwerpen

Mellan den 8 och 10 september
avholls arsmote for ISA Research
Committee on Sociology of Law i
Antwerpen. Viard for motet var

Centre of Sociology of Law,
UFSIA (University Faculties St.
Ignatius Antwerp).

Motets forsta dag dgnades &t en
dversikt av rattssociologisk forsk-
ning i Belgien och Holland. And-
ra dagen rapporterades om péa-
gaende forskning i arbetsgrupper,
och tredje dagen sammanfattades
gruppernas arbete. Detvar mdnga
ar sedan arsmotet var sa givande -
egentligen var det for mycket av
det goda. Det var svart att vélja
mellan grupperna, man skulle be-
hovt vara pa tre stillen samtidigt.
Gruppindelningen kom delvis att
folja nationella linjer. Den "engel-
ska” gruppen diskuterade alterna-
tiv till formell ritt. Tyskarna och
hollindarna dominerade grupper-
na med forskning kring arbetsratt
och effekter av arbetsrittslig re-
formverksamhet. Réttsantropolo-
gisk forskning var temat for en an-
nan grupp. Rittsantropologerna
var till ¢vervigande del holldn-
dare, och fran det hallet avrappor-
terades ny och spinnande forsk-
ning. Bl a presenterade professor
J. Griffith, Universitetet i Gro-
ningen, forskning kring adat-ritt,
den ursprungliga, oskrivna lagen i
stora delar av Sydostasien. Det
star klart att rittsantropologin har
upplevt en rendssans under 1970-
talet.

Arbetsgruppen kring arbets-
rittsliga frigor 4gnades mest upp-
mérksamhet pa drsmotet, och det
var vil anvind tid. Den forskning
om industriell demokrati och med-
bestimmande i arbetslivet fran
Visttyskland och Holland som
avrapporterades pa motet var upp-
slagsrik och intressant, badde me-
todologiskt och teoretiskt. Frage-
stallningen under debatt 4r ju i
vilken utstrickning man kan fram-
bringa industriell demokrati ge-
nom rittsliga reformer. Aven i



detta sammanhang har Gunther
Teubner gjort ett uppmirksam-
mat inl4gg i debatten. I en artikel
har han sammanfattat den empi-
riska forskning som gjorts i om-
rddet, och han kommer till den
inte helt okontroversiella slutsat-
sen att mojligheterna att paverka
maktférhallandena i industrin ge-
nom lagstiftningsatgédrder de fac-
to dr mycket sma, for att inte séga
obefintliga. Visernu fram emoten
liknande sammanfattning som
Teubners av den svenska forsk-
ningen i omradet; kanske ger de
svenska forskningsresultaten upp-
hov till en mer optimistisk och
konstruktiv slutsats.

Det finns en livaktig réttssocio-
logisk forskning i Belgien och Hol-
land, och bada linderna var fli-
tigt representerade p& arsmotet.
Dessa faktorer, tillsammans med
det faktum att rittssociologi idag
passerat puberteten och kommit
iniett skede som kénnetecknas av
kombinationen mognad och res-
pektlos kreativitet bidrog i hogsta
grad till att gdra arsmotet 1983 till
ett av de intressantaste pa lang tid.

»Soft laws” i Bremen

I mitten av november avholls en
konferens i Bremen under rubri-
ken "A Consumer-Supplier Dia-
logue”. Som organisatér och in-
bjudare stod ZERP, Zentrum fiir
europdische Rechtspolitik, och
medverkande var forskare, admi-
nistratorer och politiker fran fler-
talet EG-lander samt Sverige, alla
med det gemensamt att de var
speciellt inriktade pa fragor om
konsumentskydd och rittslig reg-
lering. De olika deltagarna redo-
visade sin syn pa s k soft laws, dvs
regler som overlater at producen-
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ter och distributorer att sjdlva
reglera sin verksamhet. "Sjélvsa-
nering” 4r ju ett inte helt okint
begrepp i Sverige, 4ven om Vi hér
har den kanske mest utvecklade
konsumentskyddslagstiftningen i
vérlden.

Deltagarldanderna represente-
rar olika sitt att angripa konsu-
mentskyddsproblematiken, fran
den franska neo-korporativistis-
ka politiken, dver Irlands och Eng-
lands Code of Conduct till Tysk-
lands antikartellliknande regle-
ringsmodell. Vi fick hoéra om de
olika strategiernas for- och nack-
delar, kanske frimst nackdelarna.
I Irland t ex kan 4klagaren i kon-
sumentirenden ingripa endast i
fall av vilseledande marknadsfo-
ring; i alla andra fall av konsu-
mentbedrigerier maste den for-
fordelade konsumenten starta en
civilprocess for att fa rattelse. 1
Tyskland har konsumentskydds-
myndigheten helt misslyckats att
med rittsliga medel angripa brott
mot marknadsf6rings- och konsu-
mentlagstiftningarna. Allmént ut-
tryckte man missmod, och pa
méanga hall fruktade man att den
nuvarande ekonomiska och poli-
tiska situationen skulle tvinga
fram avreglering av detta for den
enskilde sa viktiga omréade.

S4 ocksa i Sverige. Thomas Ut-
terstrom fran Konsumentverket
pekade pa konkreta tecken i tiden
som antyder kommande nedskar-
ningar av verkets verksamhet. Tva
andra svenska deltagare, profes-
sor UIf Bernitz vid Juridiska ins-
titutionen, Stockholms universi-
tet, och direktor Sten Tengelin vid
Niringslivets Delegation  for
Marknadsritt (NDM), hade dar-
emot en positiv inst4llning till sys-
temet med sjilvreglering och skul-
le girna se att en férsoksverksam-
het kom igang pa dessa grunder.
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Vivillidettasammanhangupp-
mirksamma riktlinjekommitténs
betinkande Konsumentpolitiska
styrmedel - utvdrdering och forslag
(SOU 1983:40). Riktlinjekommit-
tén tillsattes 1979 med uppgift att
se ¢ver styrmedlen for producent-
paverkan, dock utan att ifrigasit-
ta eller 6verviga dndringar i de
Overgripande principerna for det
producentpaverkande  arbetet.
Kommitténs ordférande var pro-
fessor Solveig Wikstrom, och
bland ledaméterna finner vi savil
Bernitz som Tengelin. Betinkan-
det 4r en ovanligt littpenetrerad
tegelsten, och inte minst fér en
rittssociolog erbjuder boken en
rad intressanta uppslag. T ex ger
vissa bilagor en god bild av regle-
ringsverksamheten i omradet.

Den kritiske ldsaren reagerar
nog pa den idylliska bild som
malas upp av konsumentskyddeti
Sverige. Som rittssociolog efter-
lyser man en grundlig undersok-
ning av klagomalen som avgors
pA forsta niva, samt ett noggrannt
system for registrering av farliga
produkter, genom ett bittre sam-
arbete mellan sjukvardens rappor-
teringssystem och Konsumentver-
ket. Dessa krav framkommer ock-
sd pa vissa stillen i betinkandet.

Domsmotiveringar

Vi noterar att den outtréttlige pro-
fessorn i Allmén rittsldra i Lund,
Aleksander Peczenik, vars inter-
nationella konferens om rittsteori
och vetenskapsteori vi puffade for
i férra numret, under hosten hal-
lit i en serie foreldsningar under
rubriken "Domsmotiveringar i
Norden”. Jurister och domare fran
alla typer av domstolar har varit i
Lund foratt diskutera denna fraga.

Bland gisterna har bl a Torstein
Eckhoff och Stig Stromholm kun-
nat noteras.

Under seriens gang har vi bl a
fatt veta att domsmotiveringar
egentligen inte 4r nagon riktig
killa for forstdelse av rittsbild-
ningen, utan snarare produkten
av en massa omsténdigheter, ddr
lagen och omstidndigheterna i det
enskilda malet trings med bla
tidsbrist och resursknapphet. "Vi
har inte tid att skriva utforliga
domsmotiveringar.” "I ligre in-
stanser har vi inte underlag for att
skriva utfoérliga domsmotivering-
ar, och pé hogre niva, i jamforelse
med USA:s Hogsta Domstol, har
vi inte kompetensen.” Vad som
framkommit 4r att det med tiden
utvecklats en ganska invecklad
teknik for att "producera” dom-
slut.

Diskussionerna har bitvis varit
s4 spannande att man 6nskar att
de spelats in och arkiverats for
framtida bearbetningar och ana-
lyser.

10 ars rattssociologi

L#saret 1982/83 markerade 10-ars-
jubileum f6r det rittssociologiska
centret vid Antwerpens universitet
(UFSIA). I en liten skrift med an-
ledning av jubileet presenteras
centret och den forskning som be-
drivits under 10 ars verksamhet.
Centrets malsittning 4r att kri-
tiskt granska férhallandet mellan
det rittsliga systemet och samhél-
let, i syfte att skapa en djupare
forstaelse for ratten, hos jurister
liksom hos sociologer. Forskning-
en har koncentrerats pa tre hu-
vudomréden: (1) "Knowledge and
Opinion About Law”, (2) "Studies
of Concrete Institutions Inside the



Feild of Family Law”, och (3) "Ad-
ministration of Justice”. Under
dessa huvudrubriker finns en rad
avslutade eller pagiende forsk-
ningsprojekt. Publikationslistan
upptar 17 titlar.

Presentationsfoldern 4r pa
engelska och kan rekvireras fran
Centre of Sociology of Law - UF-
SIA, Prinsstraat 13, B-2000 ANT-
WERPEN, Belgien.

ZERP i Bremen

Zentrum fir europdische Rechts-
politik (ZERP) inledde sin verk-
samhet i april 1982, och har redan
hunnit skapa sig en profil som ett
av Europas mest intressanta ritts-
sociologiska forskningsinstitut.
Dess forskning ska enligt férut-
sdttningarna vara “interdiscipli-
nary oriented, with particular em-
phasis on jurisprudential and so-
cio-legal research and consulta-
tion in politically relevant areas of
European development”.

Forskningsverksamheten vid
ZERP grupperar sig runt fyra hu-
vudlinjer. 1. Marknadsmisslyc-
kanden och konsumentskydd
(fem projekt); 2. Industriell demo-
krati (fyra projekt); 3. Alternativ
till rauslig styrning och konflikt-
16sning (tva projekt); samt 4. Kon-
sultverksamhet, som bedrivs av
ZERP:s personal.

Personalen omfattar 18 forska-
re, daribland tre Direktoren, pro-
fessorerna  Volkmar Gessner,
Christian Joerges och Norbert
Reich.

En grundlig presentation av
centret, dess forskare och forsk-
ningsprojekt ges i Centre for Euro-
pean Legal Policy - Concepts, Pro-
Jjects, Personnel ZERP Diskus-
sions-Papier 4/83. Den kan bestil-
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las frin ZERP, Universititsallee,
GW 1,D-2800 BREMEN 33, Vist-
tyskland.

Rittssociologi i Austra-
lien

I Australien har tva nya rittssocio-
logiska tidskrifter sett dagens ljus
under det senaste &ret. De 4r Aust-
ralian Journal of Law and Society
och Law in Context; a socio-legal
journal. Enligt de redaktionella
inledningarna i de respektive tid-
skrifternas forstanummer anges
att de startats for att vara ett fo-
rum f6r diskussion i syfte att bryta
den traditionellt doktrinira ritts-
vetenskapliga synen pa ritten, att
sdtta in ritten i ett stérre sam-
halleligt sammanhang. Vi erinrar
oss att Tidskrift for Rdattssociologi i
sitt forsta nummer resonerade
langs samma linjer.

Australian Journal of Law and
Society Vol 1 No. 1 1982 innehaller
foljande artiklar: "Soft Values, Po-
licy Analysis and the Legal Pro-
cess” (av Chris Arup), “Social Se-
curity Reviews and Appeals in
Australia” (av Terry Carney) och
"The Historical Role of Law in the
Regulation of Employment” (av
Adrian Merritt). Dessutom recen-
seras ett tiotal bocker.

Tidskriften utges av lirare, fors-
kare och studenter vid School of
Law, Macquarie University, North
Ryde, NSW, Australia 2113. Upp-
gift om periodicitet saknas, under
rubriken "Subscription” star "$A 8
per.copy”.

Law in Context publiceras av
LaTrobe University Press, LaTro-
be University, Bundoora, Vic.
3083, Australia. Redaktor 4r Oli-
ver Mendelsohn. Tidskriften ska
utkomma med ett nummer per ar
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under 1983 och 1984, for att fran
och med 1985 publiceras halvérs-
Vis.

I numret fran 1983 ingar bla
"Pornography, Offensiveness and
the Williams Report” (av C.L.
Ten), "A Marxist Theory of Law?”

(av Eugene Kamenka) och "Sign-
posts or tombstones? Reflections
on recent works on the anthro-
pology of Law” (av Martin Cha-
nock), samt recensioner.

Numret kostar $A 14.95 inkl
flygfrakt.
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