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Inledning

Den rittssociologiska teori- och metodutvecklingen och dess
forhallande till ett dkat behov i det moderna samhaillet av
kunskap om mekanismer for social kontroll har givit impulser
till att i Tidskrift for Rdttssociologi presentera nagra teoretiska och
empiriska studier om de materiella formerna for det rationella
samhillets ordningstekniker: rétten, dess tillimpare och dess
anviandare. Ett rationellt samhille viljer att &stadkomma och
styra samhéllsforandring och social utveckling genom reform-
lagar och -program, samt genom en utbyggd offentlig férvalt-
ningsapparat med ansvar for sdvil omfoérdelning av samhallets
resurser som reglering av vissa beteenden och implementering
av sociala och politiska program. Detta nummer av tidskriften
innehaller silunda négra bidrag till férstielsen av det moderna,
rationella rattssamhillet och dess férvaltare.

Susan Long, Associate Professor vid University of Syracuse,
har 4dgnat en stor del av sin forskargdrning 4t de amerikanska
taxeringsmyndigheterna, Internal Revenue Service (IRS). Just
taxeringsmyndigheten i ett land 4r kanske den myndighet som i
sin verksamhet gér mest intrdng i de privata livsviarldarna och i
den fria marknaden, samtidigt som dess verksamhet &r av
yttersta vikt for staten. I den offentliga debatten férekommer
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standigt inslag som ror skatterna - om att hoja eller sinka
skatten, om hogt eller 1agt skattetryck, om den offentliga sek-
torns och dirmed de offentliga utgifternas tillvixt, om skatte-
moralen.

Longs studie om IRS har en spinnande utgdngspunkt. 1967
presenterade IRS egenhindigt men vetenskapligt framtagen
information om skattefuskets utbredning i olika regioner och
grupper deklaranter. Syftet med denna information var att
underldtta for den egna myndigheten att styra resursalloke-
ringen till de omraden dér behovet av kontroll av deklarationer
var storst, dvs dir skattefusket var mest utbrett. Longs utgangs-
hypotes forutsatte ett rationellt beteende fran IRS: den fram-
tagna informationen om skattemoralen i olika geografiskt och
skattetekniskt avgransade grupper skulle leda till att IRS 6kade
kontrollen for grupper med lag skattemoral och minskade
kontrollen for grupper med hog skattemoral.

Susan Longs undersokning &r trots dess inriktning pa den
amerikanska taxeringsmyndigheten av stort intresse ocksd i
Sverige. Hon visar ¢vertygande att IRS inte 14t den vetenskapligt
framtagna informationen om skattemoral och skattefusk styra
fordelning av resurser inom myndigheten, och de organisa-

tionsteoretiska implikationerna av detta resultat har en vidare,

generalitet. Dessutom erbjuder Longs studie ett skolexempel pa
hur man metodologiskt maste g till viga for att vetenskapligt
utvirdera myndigheters funktionssitt och effektivitet.
Kvinnoreformer pa mdannens villkor heter slutrapporten (av
Calleman/Lagercrantz/Petersson/Widerberg, Lund: Studentlit-
teratur 1984) fran ett forskningsprojekt om den svenska for-
dldraledighetslagstiftningen. Projektledare var Karin Wider-
berg, och i en artikel i detta nummer lyfter hon fram de vik-
tigaste resultaten i undersdokningen av hur virldens bista for-
dldraforsdkring - pd papperet - fungerar i verkligheten.
Genom intervjuer med anstdllda och ledningen vid fyra
kvinnodominerade arbetsplatser visar hon pa de faktorer i
vardagen som i realiteten forhindrar eller forsvarar for kvin-
norna att tillgodogora sig forsdkringens forméaner. Widerbergs
studie visar oss att lagen inte existerar i ett vacuum, utan att dess
funktionssitt och effekter 4r resultatet av ett samspel mellan
lagen och andra faktorer i tillimpningsmiljén. Detta, menar
Widerberg, har inte lagstiftaren beaktat och darfér far inte
reformen det utslag i praxis som den potentiellt kunde fatt.
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Om kvinnors lika ritt och virde i samhallet skriver ocksa den
fran Visttyskland till Australien utvandrade rittssociologen och
tillika Sverigekdnnaren Klaus "Alex” Ziegert. I sin artikel
utvecklar han en teori om rétten i samhallet utifrdn rittens sitt
att handskas med jamstilldhetsfragan, som Ziegert med ett
Luhmannskt begrepp kallar frigan om kvinnors inklusion i
samhallet.

Genom att jamfora jimstdlldhetslagstiftningar i Australien,
USA, England, Visttyskland och de skandinaviska linderna
visar han att ritten endast i begriansad utstrickning anvints i
syfte att framtvinga kvinnornas inklusion. Slutsatsen av jaim-
forelsen, att rattssystemet kan spela en viktigare - och effek-
tivare - roll 1 jamstilldhetsarbetet, leder Ziegert till tanken pé
en lagstadgad kvotering pa alla nivder i samhaillet. Réttsligt-
tekniskt finns det enligt Ziegert inga hinder for "positiv diskri-
minering”, affirmativ handling till forman fér kvinnorna.

Exempel pd begrinsad sddan kvotering finns redan, och
frdgan ar nu om en sddan reglering 4r politiskt 6nskvérd, eller
mojlig. Ziegert befarar att inklusionsprocessen utan kvotreg-
lering kommer att ga vésentligt lingsammare.

Ziegerts artikel ar ett tankeviackande inldgg i den ritts-
sociologiska teoridiskussionen och ett viktigt bidrag till discip-
linens teoriutveckling. Widerbergs analys av lagens odnskade
effekter och Ziegerts sammanfattning av en analysram for tolk-
ningen av lagens mojligheter utgor tillsammans grunden for en
vidare diskussion om kvinnans stillning i réttssystemet, och
rittssystemets samspel med och mojligheter i samhaillsutveck-
lingen.
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The Impact of Information
on Law Enforcement

Susan B. Long

School of Management, Syracuse University

This paper examines Internal Revenue Service allocation of
staffing to tax enforcement. It is these decisions on which tax-
payer classes should receive IRS attention which shape the odds
of audit individuals face.

What factors influence these enforcement decisions? Recent
times have seen a fundamental change in the information
available to Internal Revenue Service decision-makers. Up until
the late sixties, the tax agency had little means of determining the
extent of tax violations, or how violation rates varied across
regional areas, taxpayer groups or over time. While IRS had
information from its regular audit program, this was not
necessarily a reliable guide to general violation rates because of
the selective nature of the audit process.

In the fall of 1967 this situation changed when detailed
information about tax violations, scientifically gathered by the

* This is an edited version of a paper presented at the Annual Meeting
of the Law and Society Association, San Diego,June 7, 1985. Support for
this research provided by a grant from the National Science Foundation
is gratefully acknowledged. Any points of view or opinions expressed
are those of the author and do not necessarily reflect those of Syracuse
University or the National Science Foundation.
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agency, became available. This information was the result of a
multi-million dollar program - a combined effort on the part of
research and enforcement staff of the agency - to scientifically
measure the extent of taxpayer noncompliance. Using carefully
monitored, detailed audits of a stratified random sample of tax
returns, the program was designed to estimate the extent of
compliance with tax reporting requirements detectable from a
thorough tax audit of the taxpayer’s return.' Since the returns
were scientifically selected, results could then be projectetho
estimate what IRS auditors would find if every return were
subject to a detailed tax audit’ In succeeding years, these
compliance estimates have been regularly updated with addi-
tional TCMP surveys.

The purpose of this study is to determine what impact this
information on taxpayer compliance has had upon staffing
allocations across tax payer audit classes. The major thesis is
that access to more accurate and reliable information about
reporting errors by individuals filing federal income tax returns
enabled the Internal Revenue Service to make more rational and
efficient utilization of its audit resources in administering tax
laws.? Specifically, it is hypothesized that once TCMP data on
compliance patterns became available, IRS increased audit
coverage of regions and return classes with low compliance and °
reduced audit resources allocated to high compliance areas.

A variety of attempts have been made to model the deter-
minants of law enforcement actions.* A central assumption in
many of these models is that increases in enforcement resources
are applied in the most rational manner - to those areas most in
need of increased enforcement attention. Some have taken this
to the extreme, and have assumed that law enforcement agencies
“set optimal penalties and produce optimal values of the
probability of conviction and . . . penalties so as to maximize net
per capita losses from crime” (Ehrlich, 1977a:771). Models by
their nature must oversimplify, and few would argue that this
view of the “rationale decision-maker” ignores much of the
reality of day to day enforcement activity. Studies of discretion-
ary justice often reveal the variability of actual administrative
practices, and the multiplicity of competing practical objectives
policy makers must weigh (Wilson, 1968; Nonet, 1969, Posner,
1972; Rosett, 1976; Kagan, 1978, Gardiner and Lyman, 1984).

Our focus here is on modeling decision making in tax
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enforcement. While there is a growing body of research on
taxpayer compliance, this work has almost exclusively focused
on the determinants of taxpayer behaviour.’ Attention given to
IRS enforcement policies has been in the context of its potential
impact upon taxpayer compliance (see for example, Witte and
Woodbury, 1985; Schwartz and Orleans, 1967). This study is the
first to attempt to model IRS enforcement reactions in response
to taxpayer compliance.

The Research Design

To address this research question a quasi-experimental research
design is used. Three design elements contribute methodological
rigor: (1) the experimental intervention, (2) the availability of
detailed before and after measures, and (3) the use of the
experimental groups as their own controls.

The first central design element is the existence of the
“experimental intervention” itself, for it is the introduction of
information on taxpayer compliance whose impact we wish to
test.5 The first survey, whose results became available in 1967
(fiscal 1968) involved a stratified random sample of approx-
imately 50,000 returns filed in 1964. Each of the returns in this
sample was given a detailed audit by an experienced IRS auditor
or revenue agent, and detailed line-by-line information on
reporting errors was recorded from each return. The compiled
results for each region, giving both the rates and amounts of
underreporting errors for various taxpayer groups, were distri-
buted to IRS national and regional officials in the fall of 1967.

For purposes of this analysis, I have divided the post-
intervention period starting with 1967 (fiscal 1968) into three
periods. What I have called the "initial” period covers the two
year period after the information first became available. The
results of a second TCMP survey were introduced in fiscal 1970.
The second intervention period considered extends the initial
period four years to also cover the period between the avail-
ability of this new survey information and the next survey. Since
it is expected that there could be a considerable lag in time
between the availability of compliance estimates and their
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potential effects on staffing policies, a third period extending
through 1980 will also be examined.’

A second key element in the research design is the availability
of detailed before and after measures. Time series data covering
1959 through 1980 have been compiled for this study so that any
changes in enforcement trends after the introduction of comp-
liance information can be carefully monitored. The series brings
together internal agency data from different IRS divisions
tracking over time the characteristics of IRS audit personnel (by
both position and grade), the changing nature of the return
workload, the allocation of IRS audit personnel among specific
audit activities, and the conduct and results of federal income tax
audits. The variety and scope of the information obtained offer
an unusually detailed look at IRS audit practices.

The third element in the research design is the use of
experimental groups as their own controls. Since events in
addition to the experimental intervention can alter the behavior
being monitored, the use of control groups to disentangle the
effects of uncontrolled events from that of the experimental
intervention itself provides important safeguards to the inter-
nal validity of an interrupted time series design.

Two different types of comparison groups are employed (see
Table 1). Our first division is based upon the characteristics of
the return. The IRS divides federal income tax returns filed by
individuals into more homogenous groups based upon the
source and level of income reported. These groupings, denoted
by IRS as "audit classes,” form one of the basic divisions used for
IRS planning, resource allocation, and performance analysis.
Explicit decisions are made concerning the allocation of audit
personnel to each return class, and often estimates are made of
the number of audits to be conducted in each category during the
upcoming fiscal year. Detailed management statistics are pro-
duced on a quarterly, and sometimes more frequent, basis to
monitor the implementation of this audit plan.

A second experimental division is based upon the structure of
IRS field offices. IRS personnel carrying out tax audits are
assigned to seven regional offices (also described in Table 1).
The regional commissioners who head each office have a range
of delegated authority to carry out the audit program, and in
conjunction with the national office, develop their own audit
plans for the upcoming year based upon decisions concerning
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enforcement priorities among the audit classes. Again detailed
management statistics are regularly prepared to monitor the
audit program in each region.

Our experimental design employs a total of forty-nine ex-
perimental groups (the seven audit classes in each of the seven
regional offices) in eight sets of experimental comparisons. We
first examine the impact of compliance information on the
distribution of audit personnel among seven audit classes in the
United States as a whole. Next we will examine regional
variation within each audit class in the allocation of audit
personnel (seven comparisons, one for each audit class).

Two aspects of this multiple comparison approach facilitate
treating these experimental groups as their own controls. First,
our basic experimental hypothesis predicts differential re-
sponses will occur in response to the introduction of compliance
data. Audit resources should be transferred to audit classes and
regional areas having low compliance, while audit classes and
regional areas with high compliance should experience lowered
relative staffing allocations. Second, at any point in time, the
audit personnel available are fairly fixed. If more personnel time
is allocated to group A or region B, less time is available to audit
other groups or regions. In essence, the nature of the experiment-
al manipulation provides naturally varying experimental cues
which should translate into quite different and opposite be-
havioral reactions on the part of IRS officials. Since the
predicted outcomes of the intervention differ by experimental
group, the threat to the study’s internal validity from un-
controlled events altering each group in precisely the direction
predicted by our model becomes increasingly remote.

The Allocation of Audit Resources
to Return Classes

Three approaches will be used to analyze the results of our
experimental tests; (a) trend analysis, (b) the decomposition of
audit personnel flows, and (c) interrupted time series causal
modeling. We will analyze the results of our first set of
experimental contrasts among audit classes at the national level
before turning to an examination of regional patterns of federal
income tax audit coverage.
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Figure 1 The allocation of IRS audit hours
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National trends in IRS audit coverage

Figure 1 contains a series of time series plots of the allocation of
IRS audit hours to the examination of federal income tax returns
filed by individuals. Per capita figures based upon the ratio of
audit hours to returns filed in each return class are depicted in
Figures 1 and 2. While high income business and nonbusiness
returns have consistently received the highest concentration of
audit attention throughout this period, these groups have also
experienced the sharpest absolute declines in audit coverage,
falling from as high as nearly seven hours per every hundred
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Figure 2 The allocation of IRS audit hours (expanded scale)
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returns filed in 1959 to less than a single hour per hundred
returns by 1980. This translates into a drop in the proportion of
returns examined from 51 percent in 1959 for high income
nonbusiness returns and 24 percent for high income business
returns to less than 8 percent and S percent, respectively, in 1980.
Audit coverage has also declined for middle income business
and non business returns from 1 in 10 in 1959 to only 1 in 50 in
1980.

In stark contrast, attention devoted to low income returns has
increased during the past several decades, particularly for low
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Figure 3 Changein IRS audit hours per return (from 1967 base year)
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income business returns. Indeed, beginning in the late sixties
and early seventies, low income business and itemized non-
business returns had greater chances of audit than comparable
middle income returns. This meant that during most of the
seventies, one’s chances of detection for a violation in reporting
tax liability was higher for those filing a regular 1040 return
making less than $10,000 than for those making more than
$10,000 (except at the highest income levels).

The rate of growth or decline in audit hours per return is
depicted in Figure 3, using 1967 as the base year. (This year was
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chosen as the base for comparison since it divides the time series
into pre- and post-intervention periods). Table 2 summarizes
these trends.

While audit coverage changed dramatically for many audit
classes during the years under consideration, the nature of these
trends were remarkably stable from the pre- to the post-inter-
vention periods. Those return classes whose audit coverage grew
fastest during the pre-intervention period, continued to outstrip
others’ growth in audit coverage after the intervention. Return
classes whose audit coverage declined during 1959-1967, cont-
inued to decline after 1967.

If we examine the pre-intervention and the three post-inter-
vention periods, we find only three changes in the rank order of
return classes according to their rate of change in audit coverage
(see Table 2). Low income standard deduction returns after
falling sharply in 1970 and 1971 move sharply upward in the
rankings until they are second only to low income business
returns.’ The second shift in rankings occurs for middle income
nonbusiness returns which move from last to fourth place.
Finally, high and middle income business returns switch places
in the late seventies, as high income return coverage continues to
decline.

The effect of changing patterns in return filings

How are we to account for the remarkable stability in these
patterns, or the three departures from this mold? An examinat-
ion of patterns of return filings during this same period provide a
partial explanation. Allocations of audit time are slow to react to
changes in return filings. For those audit classes with declining
numbers of returns, this "inertia effect” produces a growth in
audit coverage. Similarly, those return classes experiencing the
fastest growth rates in return filings experience the sharpest
declines in audit coverage.

The only two audit classes experiencing an absolute decline in
the number of returns filed between 1959 and 1980 are low
income itemized wage-earner returns and low income business
returns. As a result, these return cldsses experienced the sharpest
gains in audit coverage during this period. At the other extreme,
the two. return classes which experienced the largest growth in
return filings between 1959 and 1973 (middle and high income
wage earner returns) and between 1974 and 1980 (high income
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wage-earner and business returns) are the classes experiencing
the sharpest rates of decline in audit coverage during these
respective periods. It is the acceleration in the growth rate of
return filings of high income business returns, surpassing the
growth rates of both business and nonbusiness middle income
returns, that appears to explain why the ranking for this class fell
below that of the other two in the last period.

The extent to which changes in staffing hours lagged behind
changes in return filings throughout these years is summarized
in Table 3. Rates of change in the number of audit hours are
consistently less than rates of change (whether positive or
negative) in return filings for four out of seven audit classes.
Generally the larger the rate of change in return filings the larger
the disparity between the growth in audit hours and returns.

The remaining three audit classes (low income returns) depart
from this pattern in six out of twelve comparisons. In these three
return groups, rates of changes in audit hours exceed the rates of
change in return filings for four of these six departures. In the
remaining two, hours increase while return filings are decreas-
ing. Thus, while much of the stability of audit coverage patterns
shown in Table 2 is explained by the stability in filing trends plus
a lag in response to changes in return filings, we must search
elsewhere to explain some of the patterns among low income’
returns.

Decomposing audit personnel flows
IRS’s ability to respond to changes in return filings is con-
strained by both its staffing levels, and the technical mix of its
audit personnel. Table 4 describes the character and distribution
of audit personnel during the pre-intervention period of 1959-67,
while Table 5 provides the same information for the post-
intervention periods. Several points are worthy of note. First is
the composition of IRS audit personnel. In 1959 roughly
two-thirds of available time was provided by revenue agents - a
position occupied by the most technically trained and qualified
auditors. The remaining one-third were office auditors who
examined the less complex returns (almost exclusively low
income wage-earner returns in 1959). Almost all of these were
concentrated in the lowest grades in 1959 - GS levels 4 through 7.
The second factor of note is how IRS adapted its audit
program to the growth and increasing complexity of the new




‘7 31qE L 23S SUOHIUYIP Pa[IeIap SSe[d yipne Joj ,

N
m vl €€ S6L e
Q 9¢€89 [43 €61 S9L
M 60L6 7901 £esl T191
E
3 €9 - L= 9L - 06 +
“non 9l L9V 8L1 €S -
[+ %0'€ - %CE %LE - %01 -
E
m 6vC - £e - ¥s - £ +
a $6 [43 9 0¢ -
= %8°L1 ~ %L %¥T %8 +
¥l - Sl - 91 - v
6S [43 ¥4 -
%L - %l %l %L -
1o - oT - 6T - Ll
(34! €01 001 145
%Y1 %€9 %y %l
suIngal y3iy \E.lmﬁo.:m\ T MmO[

Jwodul wiej pue

‘feuoissajoid ‘ssauisnq

LY 661 S8 1 /s1y npne
(5.000)
€1 658 181€ £6L1 Sury wmas
(5.000)
009 T1LY 61LT 12T sinoy jipne
S[2A9] (9] JeaAk aseq
8 - 86 - 8T~ 9% wnya1/s1y upne
988 19¢ s - 8¢ Buyy wmas
%09 %6 %69 - %101 sInoy npne
0861-L961
£9 - ¥ - ¥+ Ll - winaI/s1y Jpne
861 961 13 8¢ Suty wina
%9 - %6 - %l - %CE sinoy upne
€L61-L961
1€ - LE - 6 - ST - wIngai/sIy ypne
(34 9 £l - ST Surpy wnjar
% ~ %6 - %IT - %9 - sinoy jipne
6961-L961
:a8ueyd pouad uonusaidur-jsod
69 - L - L= 1S - wnja1/s1y Jpne
1474 9Lt [ 81 Sury winjax
%9 %Pt %6 — %0Y - sinoy jpne
L961-6561
:a8ueyd pouad uonuaardur-aid
ydiy wnipaw paziwan piepueis SUONEBDO[[B 20IN0SaI
MO] pue
wooul Jouled-a8em peopiiom ut a3ueyd

ssppo npno 4ad s2101§ panuy) 10f spouad uonuda

-421ut-150d pup -24d SuAnp SN0y JIPND 1443 INUIAIY [DUIIIU] puD STUNY UINI2L (D3PS U1 SIZUDYD IBDIUIIAY € dqRL



92 TIDSKRIFT FOR RATTSSOCIOLOGI

6561 ut sawodui ssosd pasnipe aanedau Junrodar suinyas uo juads

16¢1 - 69L1 LT8 P0C1 SHST [4 44 8ILS
[ S 9P oly [4 [ 89
9 (34 1487 ISy 81 9 8501
9 v6l (44 By | (4 €l 6l 65h1
I € 8TT 1£T 4 £ S9¢
Y4 1333 oL oty 9S1 33 601
IZI - I e - ¥sT - 0z6l1 691 88
we - YL - oSl - (1123 6 1€
L-Y 'Spad/11-6 'spid sinoy L .wEm\_ 1-6 Spid sinoy
juade 210 juade

$INOY IO}PNE 201JO | anUaAI

(5.000) L9-6561 sinoy upne ul 33ueyd

(5.000) SN0y 1IPNE 6S61

*50S8

(43
7801
1651

0LE
18C1
£L6T
ILE

s1noy (000)Z81 sapnjour

wmas e

ysiy

slpprw

Mo[
ssauisngq

ysiy

d[ppru

PazIWAN-MmO[

pIepuels-mo|
1ouIe3-a8em

(dwoodur
ssos3 paisnipe)

L9-6561

‘pouad uonudaiut-a4d Suunp 1puuosidd 1pnp 013G INudAY [puldIU] fo uomsoduiod Y1 ur saSuvy?) p dAqeL



TIDSKRIFT FOR RATTSSOCIOLOGI 93

Table 5 Changes in the composition of Internal Revenue Service
personnel, during post-intervention periods, 1967-80

audit class 1967 audit hours (000's)

of return revenue office auditor/

(adjusted gross income) total agent tax technician
hours

grds. 9-11/grds. 4-7

wage earner

low-standard 221 30 83 108

low-itemized 2719 639 1280 799

middle 600 593 6 2
business

low 1612 1347 213 51

middle 1533 1472 49 12

middle 1533 1472 49 12

high 1062 1055 6 1
all returns 9709 * 6544 2011 1155

change audit hours 1967-73 (000's)
ffice auditor/
total revenue 9 s
change  agent tax technician change
change grds. 9-11  grds. 4-7

wage earner

low-standard 70 -11 50 31

low-itemized - 1131 - 129 - 701 - 301

middle - 155 - 407 88 163

high -35 -42 5 3
business

low 123 - 352 433 41

middle - 366 - 392 28

high 17 9 8 1
all returns -1727 - 1570 -93 -64

change audit hours 1973-80 (000’s)
—— _______ office auditor/

: fevenue - ax technician change
total agent e A
. 9- 3
wage earern change change grds gras
low-standard - 748 -234 - 330 - 188
low-itemized - 748 -234 - 330 - 188
middle 1729 48 619 1049
high 395 230 89 75
business
low - 286 - 159 - 106 -21
middle - 132 - 360 197 30
high 320 195 107 18
all returns 1432 ** - 168 581 1000

* includes 251(000) hours spent on returns reporting negative adjusted gross incomes in 1967

** includes 19 (000) hours from tax technicians with GS level above grade 11.
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returns that were filed. While increases in auditor hours matched
the overall growth rate in return filings during the pre-intervent-
ion period (Table 3), the increasing numbers of middle and high
income returns required more hours per average to examine
than the 1959 workload. To preserve its 1959 audit coverage, IRS
would have had to had an increase in staffing hours almost five
times as large (an increase of 5.6 million hours instead of the 1.2
million it experienced).

IRS coped by upgrading its office auditor staff. While almost
all office auditors were concentrated in the lowest grades (4-7) in
1959, eight years later two-thirds had moved up to GS grades 9 or
11. These were used in two ways. First, they were used to replace
revenue agents for some of the more technical examinations of
low income itemized and business returns, freeing up revenue
agent time which could be used on the more complicated higher
income returns. Secondly, they were used in increasing numbers
for the examination of middle income wage-earner returns -
then the fastest growing return sector. The increases in available
revenue agent time were concentrated on the most complicated
return classes - upper income wage-earner and middle and
upper income business returns.

The post-intervention years present a stark contrast to the
pre-1967 period. First, available auditor time did not increase, °
andin fact dropped sharply (18%) between 1967 and 1973 While
increases between 1973 and 1980 largely made up this loss, the
number of revenue agent hours continued to decline. Replace-
ments were drawn from the ranks of office auditors, largely those
with the least skills (grades 4-7)."° Thus, not only did audit hours
fail to increase during the post-intervention period, but they
came increasingly from the less technically skilled office auditor
(renamed tax technician) ranks, particularly those drawn from
the lowest auditor grades. This occured despite a growing return
population, increasingly concentrated in the more complicated
higher income levels.

There was, however, an additional source of audit personnel
after 1967 from the redeployment of auditors formerly assigned
to examine low income itemized returns. This, the largest return
sector, experienced a sharp drop in return filings (down over 50
percent). While the decline in auditor time lagged behind these
return declines, this decrease in workload freed over 1.1 million
in additional auditor hours by 1973 (and 1.9 million by 1980) that
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could be deployed elsewhere. But most of these were office
auditors. While they could relieve some of the pressure on
revenue agents time by taking over examination tasks in the
middle income wage-earner and lower income business returns,
the workload in the latter category has also fallen with a thirty
percent drop in return filings.

With the increase in office audit staff, combined with the
redeployment of auditors from the declining workload of lower
income business and itemized wage-earner returns, there was an
enormous increase in available lower grade office auditors (tax
technicians) after 1973. Since these could only be assigned to the
least complicated returns, this appears to be the major reason
why audit coverage for low income standard deduction and
middle income wage-earner returns increased then. Without
upgrading available auditors’ skills, these were the only two
return classes with growing workloads where these less technic-
ally trained personnel could be reassigned.

In contast, there was no similar solution for higher income
wage-earner returns and middle and upper income business
returns which typically required highly technically trained audit
personnel. The combination of declining revenue agent hours
and increasing return filings spelled sharply declining audit
coverage for them throughout the post-intervention years.

The advent of compliance measures

The advent of compliance estimates in 1967 provided IRS with
the ability to estimate the amount of tax liability not reported on
returns individuals filed, the number of returns underreporting,
and a host of indices relating these statistics to activity in its
regular audit program.

In general, TCMP estimates confirmed that both the frequency
and amount of tax under-reporting increased with income.
Noncompliance also increased with the complexity of the
return. Those filing a standard deduction return had error rates
only one seventh as high as taxpayers with the same income
itemizing their deductions, and underreported taxes only one
third as high. Returns reporting business, professional or farm
income had error rates at least twenty percent greater than
wage-earner returns, and the amounts of underreporting were
sharply higher on business returns.
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IRS’s pattern of audit coverage was not wholly dissimilar to
the patterns of noncompliance IRS estimates revealed. For
example, in fiscal 1967 the number of IRS audit hours per
hundred returns also increased as taxpayer income increased,
and was more highly concentrated on the more complex returns
(with the exception of the high income business returns which
received less attention than similar nonbusiness returns). Thus,
it was not the case that the information revealed by the
compliance study suggested a need for wholesale realignment of
audit coverage among its audit classes.

Nonetheless, the new data did suggest some areas where a
change in audit coverage seemed warranted. Business as com-
pared with nonbusiness returns as a class received proportion-
ately less attention from IRS given their frequency and amount
of underreporting errors. For example, the percent of unreported
taxes recovered through audit was consistently less for business
than nonbusiness returns at all income levels, and the odds of
detection were generally lower despite the poorer compliance
record of business returns. The largest disparity occured for high
income business returns, which showed the lowest concentrat-
ion of audit hours relative to the unreported taxes in that class.

It is clear from the audit coverage trends we have previously
examined that these compliance figures produced no clearcut *
immediate or long term realignment in audit patterns. On the
contrary, to the extent that increases in audit coverage occured
these generally favored low income returns (see earlier Table 3),
while more complicated high income wage-earner and middle
and upper income business returns experienced sharply lower
levels of audit coverage.

This pattern, however, is complicated by several additional
factors. First, the implications of these compliance figures for
audit coverage of return classes depend in part upon what
criteria are used. While rates and amounts of underreporting
error rise with income, the percent of the “true” tax liability
underreported falls with rising income. Judged on this criterion
alone, the higher income the more compliant the average
taxpayer is."' Although it continues to be true that more complex
returns (whether comparing itemized to standard deduction
returns, or business to wage-earner returns) continue to have
higher noncompliance levels on whatever standard used.

Further, while it seems preferable that less compliant tax-
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payers should not have smaller odds of detection than more
compliant taxpayers, how much higher (if any) their audit
chances should be is not clear. Should everyone have the same
odds of detection? If odds should increase for less compliant
groups, how much higher should their audit coverage become?
Further, compliance figures changed over time. How much
emphasis should be devoted to return classes with the greatest
deterioration in compliance?

Finally, the agency is faced with many trade-offs including the
immediate return to the U.S. Treasury from its audit activity.
Despite the relatively low compliance problems found on low
income standard deduction returns, these are quite profitable to
audit. The average return per audit hour from examining these
returns in 1967 was $328 - greater than the per hour return for all
but the highest income returns. Since the latter require higher
paid audit personnel and also generate more losses and process-
ing burdens from taxpayer appeals™ the net direct return from
audit might be highest from auditing those taxpayers who are
most compliant. The average revenue generated per hour of
auditor time is also lower for the more complicated business
returns, despite its generally higher noncompliance levels. Quest-
ions of fairness aside, practical political considerations could
favor allocating IRS personnel to those groups who are most
“profitable” to audit.

An interrupted time series causal model

If the impact of compliance information on audit hour allocat-
ions was dramatic, its impact would be evident from an
inspection of the plots in Figure 1. Clearly this is not the case. As
we have observed, changes in auditor availability and return
workloads over this period have also had a major impact upon
audit coverage. Thus, to isolate the potential effects of compli-
ance information from other causal factors, a formal interrupted
times series causal model was developed.” If we are successful in
modelling staffing allocation decisions, we should be able to
estimaté the relative importance of different factors on audit
coverage, and test the specific impact that the introduction of
compliance data had. Our observations consist of annual U.S.
data between 1959 and 1980 covering each of the seven audit
classes."
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The basic unit in resource allocation, auditor hours, is used as
our dependent variable. Four classes of causal variables are
included: (a) staffing availability, (b) changes in workload, (¢) re-
sults from the regular audit program, and (d)compliance
measures..

Four measures of staffing availability were employed. First,
the audit hours available in any one period, should be a function
of the audit hours available from the previous period. Second,
increases (or decreases) in audit staffing in the nation as a whole
set limits on staffing available to any specific audit class. Since
auditors vary in their training and the type of returns they are
assigned to examine, changes in staffing availability was separ-
ately included for (a) revenue agents, (b) office auditors/tax tech-
nicians in grades 9-11, and (c) office auditors/tax technicians in
grades 4-7.7

Two workload variables were used. The first measured the
change in staffing hours needed to maintain the same audit
coverage given changes in return filings for that audit class. The
second measured workload changes summed for the other
return classes, since competing workload demands could also
effect staffing allocations.

Results from the regular audit program may have been used to
guide staffing allocations, particularly prior to the availability of
compliance information. Historically IRS has focused upon two
basic indices. First is the total additional tax and penalties
generated from audits (also examined on a per return and per
audit hour basis). These figures should be positively related to
increases in staffing levels. Second, is the number (and rate) of
audits resulting in no tax change which IRS works to minimize.

For our fourth class of indicators, taxpayer compliance
information provides estimates of the total (corrected) tax
liability, the tax dollars underreported on tax returns, and the
number of tax returns on which tax underreporting occurs.
These figures can also be adjusted by figures from the regular
audit program to give estimates of the number of returns or tax
dollars underreported which are not detected through the
regular audit program (the return and tax “gaps”). Thus, five
alternative compliance indices representing return errors, taxes
underreported, the return gap, the tax gap, and the proportion of
tax liability not reported were examined.

This basic model was parameterized on a regular and on a per
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capita basis. In the regular model, audit hours was the depend-
entvariable. In the per capita model, audit hours per return filing
was the dependent variable, and all the explanatory variables
were also converted to "per capita” basis.

The model, even without compliance information, explained
a very high proportion of total variation in staffing allocations -
98 percent for the regular model, and 99 percent for the per capita
model. Of the compliance measures, the tax gap variable proves
to have the highest explanatory power. But at best it increased
the total explanatory power of the model only marginally,
accounting for an additional 1 to 5 percent of the variation in
audit allocations remaining after the other three classes of
variables are included in‘the model. (The addition of other
compliance measures did not contribute any additional ex-
planatory power.) If results from the regular audit program are
included for both the pre and post-intervention periods, com-
pliance information accounts at most for only an additional one
percent of the variation in audit coverage, and the slope fails to
reach statistical significance (while in the per capita model (not
shown) it turned negative in value). Thus, in general, the
introduction of compliance information appears to have had at
best only a very modest impact upon audit coverage at the
national level. Even varying the onset of when compliance data’s
impact was expected, did not materially change this general
conclusion.

Estimates for our other causal parameters mirrored the
picture already seen in the earlier stages of this analysis. First,
long-term stability in audit allocations - rising or falling in
reaction to changes in staffing availability. Second, changes in
workload were a less significant factor (and changes in compet-
ing workloads proved to be insignificant). Further, changes in
staffing allocations significantly fell behind changes in work-
load requirements. Each hour of increased (or decreased) return
workload resulted in only 0.2 hours change in actual hours of
staffing allocated.'® Nor did subsequent years bring any "catch
up” in allocations since neither workload changes lagged for
additional periods, or a two or three year moving average of
workload changes proved to add any additional explanatory
power. The productivity of audits from the regular examination
program, and the number or rate of "no change” audits also
appear to be related to staffing allocations in the predicted
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manner (positive for revenue, negative for no change audits)."”

Our results were not materially affected by any departures
from the underlying assumptions of our regression model. A full
residual analysis was conducted to check for linearity, homo-
scedasticity, normality and independence of disturbance terms,
and the presence of unduly influential outliers (Belsey et. al,
1980; Daniel and Wood, 1980; Neter et al., 1983; Bollen and
Jackman, 1985). For our regular model, marginal departures
from normality (based upon the Kolomogorov D statistic
(Stephens, 1974) and normal probability plots) and slight
autocorrelation (though not rising to the level of statistical
significance in a Durbin-Watson test (1951)) disappeared when
three outliers were removed, although their removal did not
materially affect regression estimates. For our per capita model,
some curvilinearity was introduced for several variables, but was
sufficiently small so that after data transformation the same
pattern of results remained.

Regional Allocation of Audit Resources

The regional allocation of staffing levels mirror trends at the
national level. Plots for audit hours per return by region show a
similar pattern to the national trends found in Figure 1.
However, even after adjusting for differing return workloads,'®
staffing levels differ by a factor of two or three from one region to
the next. As shown in Table 6, some regions have only about half
the average number of hours per return as in the United States as
a whole, while other regions have half again as many as U.S.
levels. The extent of this regional variation remains fairly
constant throughout the pre- and post-intervention periods.

While the range of variability remains little changed, there is
considerable movement over time in which regions have high or
low audit coverage. Correlations between annual audit coverage
ratios, also shown in Table 6, are generally lower the longer the
time span. There is no correlation at all between audit coverage
ratios of 1959 and 1980. Even for periods four or more years
apart, correlation levels drop below 0.6, with only one third or
less of the variation in common.



SUOISa1 UIAIS JO YOBD JOJ SISSBID JIPNE UIAJS

(1) wonepP10)

TIDSKRIFT FOR RATTSSOCIOLOGI 101

00'1 LE ¢ e 10 LST 8¢ 6 0861
00’1 9¢ Ly ot (41! 89 6v €L61
001 vl 6y 6V 651 69 6y 6961
001 |84 ISt 19 (34 L961
00’1 %9S1 %bS (\14 6561

0861 €L6T 6961 L961 6561 ysiy MO[
a3uey «N Ieax

ouv4 S Jo 1adad v sp papf suinias 4ad parpoojIp sinoy Ipnp ul UOUDLIDA DUOISIY Q [AQRL



102 TIDSKRIFT FOR RATTSSOCIOLOGI

Differences in regional growth rates of return filings do not
appear to account for the pattern of regional differences in audit
coverage found. While return filings grew rapidly for the Mid-
Atlantic region in the early years, and accelerated for the
Southeast, Southwest and Western regions in later years, region-
al growth rates show no systematic associations with higher or
lower relative staffing levels. When we examine correlations
within each of the seven audit classes, only two are statistically
significant and these are opposite in sign. Thus we must look
elsewhere for an explanation for these regional differences in
audit coverage.

Regional variation in compliance levels

Compliance estimates also show pronounced regional variat-
ion. Although variability differs somewhat by measure, regional
noncompliance levels ranged from a low of 40 percent of U.S.
audit class averages to over 3 or 4 times U.S. figures.

The advent of compliance information, however, did not
result in any dramatic realignment of regional audit coverage,
even though unlike the earlier national comparisons, these
compliance indices showed unambiguously which regions had
higer or lower tax compliance. This was true despite the fact that
regional differences in audit coverage did not correspond with
differences in compliance patterns. Inspection of time series
plots by audit class for each region reveals that regions with high
noncompliance or return/tax gap figures appear almost as likely
to decrease as to increase audit time.

Simple bivariate' correlations between staffing ratios and
tax-payer compliance relative to U.S. figures summarize these
relations. Most of the variation in regional staffing levels cannot
be explained by regional differences in compliance levels. Initial
TCMP figures indicate that regional variation in compliance
levels had some positive correlation (about 10-16 percent
variation in'common) with the pre-intervention audit coverage
ratios of 1967. While there was a modest increase in the degree
of association between audit coverage and compliance between
1967 and 1980, most of this was not brought about by changes in
audit staffing. Indeed changes in audit staffing more often
decreased rather than increased the level of correlation (21
decreases compared to 15 increases in 36 year-to-year com-
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parisons) particularly for both the average tax underreported,
and the percent of tax liability not reported.”

Modeling regional staffing allocations

Just as at the national level, changes in audit coverage do not
appear to be dramatically affected by the introduction of
regional compliance information. Thus, we turn to an inter-
rupted time series causal modeling approach to better isolate the
potential effects of compliance information from other causal
factors.

The same model applied earlier to U.S. staffing allocations is
also estimated using these regional figures, both with audit hours
(regular model) and hours per return (per capita model) as the
dependent variable. Results show that again, the model without
compliance measures explained a very high proportion of total
variation in staffing allocations whether indexed by audit hours,
or hours per return. Multiple R2 varied from a low of 85 percent
to a high of 97-99 percent.

Of the five compliance measures examined, the tax gap
proved to have the greatest explanatory power across the seven
audit classes. Even so, its effects ranged from nonexistent to
moderately weak. For no audit category was the slope for tax gap
statistically significant for all four of the alternative formulat-
ions considered. The strongest effects appeared for the low
income business return class. Here the partial R2 attributable to
compliance information varied from 0.021 to 0.126, depending
upon the model’s formulation. For all audit classes, however, the
median partial R2 was only 0.018. Further, the model’s total
multiple R2 values were little affected by the addition or sub-
traction of the tax gap variable ranged from 0.0000 up to 0.0092,
with a median change of only 0.0008 - a change only in the
fourth decimal place. Translated this means that compliance
information contributed only an additional one tenth of one
percent in explaining the variation in audit coverage.”

Conclusion

The hypothesis that IRS officials would respond "rationally” to
the introduction of data on taxpayer compliance by increasing
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auditor time devoted to those regions and audit classes with low
compliance levels, and reducing time devoted to high comp-
liance areas was given only minimal support from this study. In
general, the introduction of TCMP compliance data did not
bring about any dramatic restructuring in audit coverage - even
when it disclosed regions or return classes with much lower
compliance levels which were receiving less audit attention than
more compliant groups.

Inspection of time series plots and trend statistics at both the
national and regional levels revealed little, if any, changes in
audit coverage attributable to the introduction of compliance
data. Although taxpayers reporting business and professional
income had much lower compliance rates, these taxpayers as a
group continued to receive less relative attention than more
compliant taxpayers - particularly middle and upper income
business taxpayers who had the highest amounts of under-
reporting. Some regions continued to have two or three times the
number of audit staff available per return filed though it bore
little relationship to regional differences in compliance levels.
Even after controlling for other causal factors, at most differ-
ences in compliance levels among taxpayer classes and regional
areas explained only an additional one to five percent of the
variation in audit coverage. '

While constraints imposed both by the level of audit staffing at
IRS, and the technical mix of its audit personnel, reduced IRS’s
ability to handle its growing workload, these factors did not
explain why IRS failed to more fully utilize compliance in-
formation in allocating its limited resources to those regions and
audit classes most in need of audit.

Notes

1. Surveys have also been conducted to estimate noncompliance with
filing requirements and delinquency in the payment of tax liabilities
(see IRS, 1977).

2. As a measure of tax violations, these figures reflect the strengths and
weaknesses of income tax audits for assessing tax violations.
Reporting errors arising from any reason - from inadvertent errors
to tax fraud - are covered, although simple math errors are excluded.
For a discussion of under and over-reporting biases of this method,
see IRS, 1979, 1983; Long, 1980.
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. The IRS has also used TCMP data to develop predictive formula for

screening returns for audit selection. An examination of the use of
these predictive formula in promoting IRS efficiency is outside the
scope of this paper.

. See for example, Carr-Hill and Stern, 1979: Greenwood and

Wadycki, 1973; McPheters and Strong, 1974; Pogue, 1972; Votey
and Phillips, 1972; Wilson, 1979.

. For theoretical models of tax compliance see Allingham and

Sandmo, 1972; Sandmo, 1981; Srinivasan, 1973; Witte and Wood-
bury, 1983b; Yitzhaki, 1974. For recent reviews see Boidman, 1983;
Witte and Woodbury, 1983a; also Cahalan and Ekstrand, 1980; Clot-
felter, 1983.

. Copies of the actual internal agency documents containing these

compliance estimates, as well as internal office memorandum
indicating the timing and distribution of this information among
IRS national and regional officials have been obtained for use in
this study.

. Years subsequent to 1980 are not included in this study because a

fundamental change in the design of IRS’s management informat-
ion system make data on audit classes after this point not compar-
able with the pre-1980 period.

. While low income itemized wage-earner returns show a cyclical

trend, when change during each post-intervention period is con-
sidered as a whole, this return class ranks consistently second until it
is passed by low income standard deduction returns in the last
period.

. A hiring freeze, and the later assignment of economic stabilization

activities to the Service during the Nixon presidency are some of the
factors which contributed to the decline in available staffing time.
The reasons for IRS decision to downgrade the technical mix of its
employees is outside the scope of this paper. But since 1948, the
ranks of office auditors/tax technicians have grown at a much faster
rate than that of revenue agents - despite the increasing complexity
of return workloads.

Because audit classes are based upon reported - not corrected -
adjusted gross income levels, these ratios may be misleading since
high income taxpayers with large tax writeoffs appear as "low
income” taxpayers. This was one of the main considerations which
lead IRS to change its audit classification system in 1980 to one
based upon total positive income. There is also some evidence that
the thoroughness of audits declines as the income and complexity of
a return rises (Long, 1980), further biasing comparisons.

The larger the dollar claim arising from audit, the more likely the
taxpayer is to appeal. Not only do such appeals increase IRS
administrative costs, but IRS typically dropped two-thirds of the
original dollar claims during this period (with better "deals” going to
those with the most at stake). See Long, 1980.

The annual nature of return filing behavior and the unavailability of
quarterly data by audit class for much of the pre-intervention period
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resulted in a time series of insufficient length to use ARIMA
modeling methods. The breadth and detailed nature of the in-
formation available, plus our interest in the combination of causal
factors giving rise to the audit patterns observed, also suggested that
an interrupted time series causal modeling approach would be a
more appropriate methodological strategy here.

Audit breakdowns for 1970 were never produced by IRS because of
transition problems with a new management information system.
Only six months of data was available for 1962. Thus, both of these
years had to be excluded from the analysis.

Because return workloads vary, the total change in hours was
prorated among audit class based upon the proportion of total audit
hours that audit class received in the previous time period.
Because of this, the relationship in the per capita model is negative
since increases in workload decreased the audit hours available on a
per return basis.

These estimates were not seriously effected by multicollinearity.
With only staffing availability and workload variables in the regular
model, the highest variance inflation factor (VIF) was only 1.2, 0on a
scale where 1.0 indicates no correlation among the explanatory
variables while 100.0 would occur when the intercorrelation among
the explanatory varibles rose to 99 percent. Once, the audit and
compliance variables were added, multicollinearity in the regular
model reached nearly 5 for lagged hours, although it wasn't a
problem for our compliance measure which had a VIF of only 1.2.
Multicollinearity ran somewhat higher in the per capita model,
reaching 11.5 for lagged hours per return although even this level *
was not a problem given the very high explanatory power of this
variable.

Regional differences in sources or levels of return income have also
been controlled for since these ranges were calculated within audit
classes.

Changes in staffing levels were associated with increased correlat-
ions concerning the estimated percent of return underreporting. But
even here one out of three year-to-year changes decreased this
correlation, and by the end of 1980 less than 20 percent of their
variation was shared.

Multicollinearity for our tax gap variable, did not explain the lack of
significance of these findings. Residual analysis on results from
these models showed some modest departures, but neither data
transformations or the omission of potential influential outliers had
any substantial impact upon the basic pattern of findings reported in
Table 16. While some corrections slightly increasgd the significance
of the tax gap variable, in other instances the slope became non-
significant. Nor did varying the onset when compliance data’s
impact was expected materially change our general conclusions.




!

TIDSKRIFT FOR RATTSSOCIOLOGI 107
References

Allingham, Michael G. and Agnar Sandmo (1972) “Income Tax
Evasion: A Theoretical Analysis,” 1 Journal of Public Economics 323.

Belsley, David A., Edwin Kuh and Roy E. Welsch (1980) Regression
Diagnostics: Identifying Influential Data and Sources of Collinearity.
New York: John Wiley & Sons.

Boidman, Nathan (1983) "A Summary of What Can Be Learned from
the Experience of Other Countries with Income Tax Compliance
Problems” in P. Sawicki (ed.), Income Tax Compliance: A Report of the
ABA Section of Taxation Invitation Conference on Income Tax Com-
pliance. Washington, D.C.: American Bar Association.

Bollen, Kenneth A. and Robert W. Jackman (1985) "Regression Diag-
nostics: An Expository Treatment of Outliers and Influential Cases,”
13 Sociological Method & Research 510.

Calahan, Margaret and Laurie Ekstrand (1980) "Who are the tax
cheaters and why do they cheat,” Paper presented at the 1980 annual
meeting of the Law and Society Association.

Carr-Hill, R. A. and N. H. Stern (1979) Crime, the Police and Criminal
Statistics. London: Academic Press.

Clotfelter, Charles T.(1983) "Tax Evasion and Tax Rates: An Analysis of
Individual Returns,” 65 Review of Economics and Statistics 363.

Daniel, Cuthbert and Fred S. Wood (1980) Fitting Equations to Data
(2nd ed.). New York: John Wiley & Sons.

Durbin, J. and G. S. Watson (1951) "Testing for Serial Correlation in
Least Squares Regression,” 2 Biometrika 159.

Ehrlich, Isaac (1977) "Capital punishment and deterrence: Some
Further Thoughts and Additional Evidence,” 85 Journal of Political
Economy 741.

Gardiner, John A. and Theodore R. Lyman (1984) The Fraud Control
Game: State Responses to Fraud and Abuse in AFDC and Medicaid
Programs. Bloomington: Indiana University Press.

Greenwood, Michael J. and Walter J. Wadycki (1973) "Crime Rates and
Public Expenditures for Police Protection: Their Interaction,” 31
Review of Social Economy 138.

Kagan, Robert A. (1978) Regulatory Justice: Implementing a Wage-Price
Freeze. New York: Russel Sage Foundation.

Long, Susan B. (1980) The Internal Revenue Service: Measuring Tax
Offenses and Enforcement Response. Washington, D.C.: U.S. Govern-
ment Printing Office.

McPheters, Lee R. and William B. Strong (1974) "Law Enforcement
Expenditures and Urban Crime,” 27 National Tax Journal 633.

Neter, John, William Wasserman and Michael H. Kutner (1983) Applied
Linear Regression Models. Homewood, Ill.: Irwin.

Nonet, Phillippe (1969) Administrative Justice: Advocacy and Change in A
Government Agency. New York: Russel Sage Foundation.

Pogue, Thomas F (1972) "Effect of Police Expenditures on Crime Rates:
Some Evidence,” 3 Public Finance Quarterly 14.



108 TIDSKRIFT FOR RATTSSOCIOLOGI

Posner, Richard A. (1972) "The Behavior of Administrative Agencies,” 1
Journal of Legal Studies 305.

Rosett, Arthur and Donald R. Cressey (1976) Justice By Consent: Plea
Bargains in the American Courthouse. Philadelphia: Lippincott.

Sandmo, Agnar (1981) "Income Tax Evasion, Labor Supply, and the
Equity-Efficiency Tradeoff,” 16 Journal of Public Economics 265.

Schwartz, Richard D. and Sonya Orleans (1967) "On Legal Sanctions,”
34 University of Chicago Law Review 274.

Srinivasan, T. N. (1973) "Tax Evasion: A Model,” 2 Journal of Public
Economics 339.

Stephens, M. A. (1974) "EDF Statistics for Goodness of Fit and Some
Comparisons,” 69 Journal of the American Statistical Association 730.

U.S. Internal Revenue Service (1977) TCMP Handbook, Document
6457.

U.S. Internal Revenue Service (1979) Estimate of Income Underreported on
Individual Income Tax Returns. Publication 1104.

U.S. Internal Revenue Service (1983) Income Tax Compliance Research:
Estimates for 1973-1981. Washington, D.C.: U.S. Treasury Depart-
ment.

Votey, Harold L. and Llad Phillips (1973) "Police Effectiveness and the
Production Function for Law Enforcement,” 1 Journal of Legal
Studies 423.

Wilson, James Q. (1968) Varieties of Police Behavior: The Management of
Law and Order in Eight Communities. Cambridge, Mass.: Harvard
University Press.

Wilson, James Q. and Barbara Boland (1979) The Effect of the Police on
Crime. Washington, D.C.: U.S. Government Printing Office. ’

Witte, Ann D. and Diane F. Woodbury (1983a) "What We Know About
the Factors Affecting Compliance with the Tax Laws” in P. Sawicki
(ed.), Income Tax Compliance: A Report of the ABA Section of Taxation
Invitational Conference on Income Tax Compliance. Washington, D.C.:
American Bar Association.

Witte, Ann D. and Diane F. Woodbury (1983b) "The Effect of Tax Laws
and Administration on Tax Compliance,” Working paper 83-1,
Department of Economics, University of North Carolina, Chapel
Hill.

Witte, Ann D. and Diane F. Woodbury (1985) "The Effect of Tax Laws
and Tax Administration on Tax Compliance: The Case of the U.S.
Individual Income Tax,” 38 National Tax Journal 1.

Yitzhaki, Shlomo (1974) A Note on Income Tax Evasion: A Theoretical
Analysis,” 3 Journal of Public Economics 201.




TIDSKRIFT FOR RATTSSOCIOLOGI VOL 2 1985 NR 2

Viirldens bdsta reformer -

en fraga om perspektiv?

Den svenska fordldraledighets-
lagstifiningen i rampljuset

Karin Widerberg

Institutt for Rettssosiologi, Oslo universitet

Inledning

Grovt indelat kan vi vilja att studera och fa kunskap om lagars
verkningar utifrdn tva olika perspektiv; "de styrandes” eller "de
styrdas”. Olika teorier och metoder ryms under dessa perspektiv
som allts& har sin framsta funktion i att klargdra och pAminna
forskaren och lisaren om att det finns olika sidor och olika
"verkligheter”. Detta framstar idag som sérskilt viktigt. I den s k
utvarderingsforskningen' som alltmer 6kar i omfattning och
betydelse 4r "de styrandes” perspektiv det genomgaende utan att
detta ar klart uttalat. Istallet framstills dess modeller, "modeller
for utvarderingsforskning”, som “allm#nna”, "generella”.

I studier av lagars verkningar ur “de styrandes” perspektiv 4r
lagen eller reformen sjilva utgdngspunkten. Det 4r med andra
ord de styrandes definition av lagen som blir avgérande for vad
som ska studeras. Harigenom ldnkas utvidrderingen in pa fragor
och omréden som de styrande har inriktat sig pd. En utvirde-
ring som rent logiskt darfor tenderar att resultera i smirre kritik

" mot bristande 6verensstimmelse mellan lag och beteende. Som
sddan befister och legitimerar den de styrandes definition av
problemen. Detta goéres bl a genom att papeka att med mer
resurser, information m m skulle éverensstimmelsen lag-be-
teende vara stérre och “problemet” sadlunda 16st.
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Men for de lagen riktar sig till, ’de styrda”, 4r det inte sikert att

| "problemet” harmed &r 16st. "De styrdas” definition av proble-

met dr kanske en annan 4n lagens. Detta vet vi inte. Och vill vi
veta vad lagar innebér for olika grupper ménniskor i olika livs-
situationer kan vi aldrig lata lagen bilda utgdngspunkt for stu-
dierna. Lagen kan endast fungera som en vigvisare, ndgot som
anger att det finns ett problem. Sjilva problemet maste dock de
berdrda grupperna definiera.

Metodologiskt innebir detta att man i intervjuer, enkiter m m
later de berdrda beskriva vad de anser utgdr problemet och hur
de forhaller sig till det, utan att ndmna lagarna ifrdga. Hiarigenom
far vi veta vilken betydelse lagarna har for de berdrda och und-
viker att ge lagarna en a priori betydelse bara genom att friga om
dem. P4 detta sitt kan vi fi reda pa hur “de styrda” definierar
problemet, hur de férsdker 16sa det och vilken roll lagarna spelar
1 denna situation.

Detta, "de styrdas” perspektiv, har varit vigledande for ett
projekt om den svenska foréldraledighetslagstiftningen som jag
varit pro_|ektledare for och som nyligen avslutats.T denna artikel
vill jag visa vilka kunskaper detta perspektiv har gett men
kanske framst vicka debatt om den reella innebdrden av dessa
reformer.

Reformerna pa papperet ...

Vi i Sverige &r kiinda for och stolta dver var foraldraforsikring.
Inget land i virlden har en sd omfattande och av jimstilldhet
genomsyrad forildraledighetslagstiftning som Sverige. Ovriga
lander ser pa oss med avund och forstker ta efter. Inte minst
galler det for de nordiska grannlénderna.

Idag omfattar foraldraledigheten i huvudsak foljande delar:

Rar till ledighet for vdard av barn; smabarnsforildrar har ritt till
hel ledighet till dess barnet uppnatt 1Y ars lder samt till forkortad
arbertstid till tre fjirdedelar av normal arbetstid till dess barnet
uppndtt 8 ars dlder. Harutover ger lagen ritt till ledighet dA man
uppbir foridldrapenning.

Fordldrapenning, som i allmdnhet motsvarar sjukpenning,
utgar 6 mdnader i samband med barns fodelse samt diarutdver 10
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dagar for pappan. Vidare 6 ménader med s k sdrskilt fordldrapen-
ning, som kan tas ut till dess barnet fyllt 8 4r. Av dessa 6 manader
utgar hel ersittning for 3 ménader och endast garantinivan (nu
42:-/dag) for de resterande 3 manaderna. Ritten till sarskild
foraldrapenning delas mellan de bada vardnadshavarna men,
som det star i lagen kan foralder "avsta ritt att uppbara sérskild
fordldrapenning till forman for den andre foraldern”.

60 dagar/barn och dr, s k forildrapenning for tillfillig vdrd av
barn,som kan tas ut for vard av sjukt barn till dess barnet &r 12 r.

Samtidigt med dessa rattigheter kom ocksa regler som gav
gravida kvinnor ritt till omplacering och ritt till havandeskaps-
penning. En kvinnlig arbetstagare med tungt arbete har ratt till
omplacering fran den 60:e dagen till och med den 11:e dagen
fore beraknad forlossning. Om hon inte kan omplaceras har
hon ritt till ledighet med havandeskapspenning (motsvarar
sjukpenning).

Det 4r en rorig regelsamling med olika alderskriterier, tids-
perioder och ersittningsbelopp. Det ar svart inte bara for den
enskilde individen utan t o m for forsdkringskassan att veta vad
som giller. I utredningen “Enklare forildraforsidkring” (SOU
1982:36) ges ett forslag pa 10sningar av mer teknisk art och med
forsakringskassepersonalen i &tanke. Omfattningen av och
innehallet i ledigheten tas inte upp.

Dagens foridldraledighetsreformer har sina rotter i 1930-talets
familjepolitik och reformer. Det géllde d4, och det géller nu, att
underlitta kombinationen forvdrvsarbete-barn, sarskilt for kvin-
nor. Genom Aartiondena har man sedan bara "plussat pa” och
gjort redan befintliga reformer mer omfattande. Fransett da att
ledigheten, i jamstédlldhetens namn, 1974 doptes om fran gra-
viditetsledighet till foraldraledighet. Rittigheterna omfattar folj-
aktligen nu 4ven mén.

Det har betraktats som nagot odelat positivt fér smabarnsfor-
dldrar att ledighet fran forviarvsarbete och ersittning harfor
utdkas. Det ligger med andra ord ett grundantagande bakom
lagstiftningen om att fordldrar helst vill vara hemma med sina
barn och att barnen mar bist av det. Ett matt pa jamstalldhet
anses det dock vara att kvinnorna, via olika reformer, kan fort-
sétta och forvarvsarbete (i likhet med mannen) efter det att de
fatt barn. Ett matt pa vilstdnd och vilfiard anses vara att betald
ledighet fran forvarvsarbete for vard av barn, 4r sd omfattande
som mojligt. Ett jobb och betald ledighet hiarifran for att ta hand
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om barn &r foljaktligen det man genom foraldraledighetsrefor-
merna har gatt infor for att underlitta, sirskilt for kvinnorna, att
kombinera férviarvsarbete med att ha barn.

Efter att ha undersokt vad dessa reformer innebir for de
anstillda pa nagra arbetsplatser menar jag att det 4r helt klart att
det inte 4r denna typ av reformer, eller 4tminstone i dess nu-
varande utformning, som dr bést dgnade att 16sa problemen med
att ha bade barn och forviarvsarbete.

... och i verkligheten

Med pengar fran socialdepartementet gjorde Catharina Calle-
man, Lena Lagercrantz, Ann Petersson och jag fyra arbetsplats-
studier under aren 1981-83. Syftet var att belysa hur rattig-
heterna uppfattas och anvidnds av de anstillda samt vad de
innebidr for personalpolitikens utformning. D4 jag aret fore
sOkte pengar for projektet var jag frimst intresserad av den ut-
Okande rittigheten att med erséttning stanna hemma med sjukt
barn, da jag befarade att den skulle kunna fé till konsekvens att
diskrimineringen av kvinnor med smabarn och “potentiella

. mddrar” skulle 6ka. 1979 hade denna typ av ledighet utdkats fran
| 12 till 60 dagar per barn och 4r. Jag sag for mig hur arbetsgivaren

i anstillningssituationen satt och riknade; "tre barn = 180
dagars ledighet!” Det visade sig dock att det i princip rddde
anstillningsstopp pa samtliga av de arbetsplatser vi kontaktade.
Vi kom darfor att 14gga tyngdpunkten i undersdkningen pa hela
foraldraledighetslagstiftningen och vad den innebdr medan
man ir anstilld.

Det var "anvindarnas” syn och verklighet vi ville komma 4t,
foljaktligen kvinnornas. Vi valde ddrfor ut arbetsplatser som
hade typiska kvinnojobb eller var rena kvinnoarbetsplatser; en
kvinnodominerad livsmedelsindustri, ett sjukhus, ett varuhus
och en myndighet. Vi skickade ut frageformulir och gjorde
intervjuer med de anstillda, fackféreningsombud samt repre-
sentanter for personalledningen.’

Intervjuerna med de anstillda lades upp med l1dnearbetet som
utgdngpsunkt. Detta innebar att vi inledde intervjun med fragor
om varfér de arbetade dir, hur linge de gjort det, var de arbetat
tidigare, varfor de bytt arbete m m. Automatiskt kom vi da in pa
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kombinationen och problemen med att fédrena forviarvsarbete
med att ha smabarn, da kvinnorna genomgdende bytt arbetsplats,
arbetstid och arbetsvillkor i samband med att de fatt barn. Och
genom kvinnornas konkreta beskrivningar av hur de 18st och
16ser problemen pé arbetsplatsen da de 4r gravida, har fatt barn
och ska borja jobba igen, barnen 4r sjuka m m, har vi sett vilken
roll reformerna har spelat i de olika situationerna.

Intervjuerna med fackféreningsombud och representanter for
personalledning lades upp pa ett liknande sitt. Vi frigade om
deras fackforenings- och personalpolitik; hur de gjorde d& de
anstillda fick barn, ville minska eller dndra arbetstid, var
frainvarande pa grund av sjuka barn m m. Om de ¢j sjdlva da
kom in pa reformerna avslutade vi intervjun med fragor om vad
dessa inneburit for utformningen av deras politik.

Eftersom reformernas anvindande och betydelse fér kvinnor-
na varierar med l6nearbetets art och organisering, redovisas
undersdkningsreslutaten for respektive arbetsplats. Till sist i
artikeln diskuteras dock kvinnornas gemensamma problem i
forhallande till lagens definition av detsamma.

I fabriken

I fabriken arbetar kvinnorna dagtid (07-16) eller kvéalistid
(16-22). De flesta kvinnor med smébarn arbetar pa kvillen och
foljaktligen deltid. Kvinnorna arbetar antingen ensamma eller i

| lag tillsammans med andra kvinnor runt en maskin. De ar

{ bundna till maskinen och till varandra. De fA m#n som arbetar i

 fabriken arbetar for sig, i huvudsak i verkstaden. De 4r inte som
kvinnorna bundna av en maskin eller ett arbetslag utan kan rora
sig fritt och kan ta pauser. Minnens arbeten rubriceras som
kvalificerade och kvinnornas som okvalificerade, vilket i sin tur
anvinds som legitimationsgrund fér de kdnsmaissiga 16neskill-
naderna.

Arbetet i fabriken kan vara tungt for en gravid kvinna och en
stor mage kan vara ivigen, man kommer kanske inte in mellan
maskinerna eller det kan vara svart att boja sig, tex i pack-

| ningsarbetet. Kvinnorna kan da begira omplacering men for det
" krdvs bade lidkarintyg och arbetsgivarens medgivande. Oftast
' forsdker kvinnorna istillet 16sa det pa egen hand. P4 det sattet
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slipper de krangel och riskerar inte att f4 simre arbetsuppgifter.
Om det eller omplacering inte gar att ordna, kan de begira
havandeskapspenning. Detta gér kvinnorna ytterst sidllan. De
menar att chanserna ar smé att forsdkringskassan kommer att
bevilja det och i det perspektivet orkar de helt enkelt inte ordna
intyg fran likare och arbetsgivare. Istillet tar de da ut sin for-
dldraledighet i forskott. Facket agerar i dessa fragor bara pa an-
modan fradn kvinnan och dé ritt motvilligt.
Nir kvinnan lamnar arbetsplatsen for vard av sitt nyfodda
barn, placeras hon automatiskt i "poolen”, som &r en typ av
reservarbetskraft som inte ar fast stationerad. Nar hon sedan
| atervander till jobbet kan hon d4 fa finna sig i att "hoppa runt”
1 pa olika avdelningar eller bli placerad pa ett annat jobb 4n det
. hon hade tidigare. Forutom att fa tillbaka sina gamla arbets-
i uppgifter vill kvinnorna ofta ocksé byta eller minska sin arbets-
i tid. Och det har de enligt lagen ocksa ritt till. Men av arbets-
givaren far kvinnorna hora att arbetet pa dagtid ar upplagt pa 8
timmar och att det inte gér att 1dta en maskin st stilla eller hitta
en ersittare for de resterande 2 timmarna per dag. Vill de jobba
deltid far de arbeta kvillstid. For att kunna jobba kvallsskift
maste man ha ndgon som kan passa barnen pé kvillarna. Det
var ocksa pa kvillsskiftet vi fann de gifta eller sammanboende
' smabarnsmddrarna. Att arbeta kvillsskift innebar att kvinnor- *
na inte har en formell ritt att kriva tillbaks heltid eller deltid pa
dagtid. De harioch med att de gatt dver pa kvallsskift limnaten
heltidstjanst for en deltid. Inte heller i denna fraga agerade
\ facket, varken pa kvinnornas eller pa eget initiativ.
Nir barnen blir sjuka férsdker kvinnorna ordna s att nagon
annan kan passa dem. Arbetar kvinnan kvillsskift kan det vara
. lattare, dvs om kvinnan och mannen kan passa barnet i skift.
" Den utdkande ritten att stanna hemma med sjukt barn an-
| vdnds inte. Liksom tidigare ar kvinnorna bara hemma ett par
| dagar/barn och &ar. Kvinnorna vill helst inte vara borta frdn
) jobbet, trots den lagstadgade ritten hértill, eftersom arbetskam-
| raterna da blir lidande. Ett annat skal 4r att kvinnorna pa grund
av arbetsmarknadssituationen kénner sig pressade att inte vara
borta for mycket. De 4r helt enkelt radda for att mista jobbet. En
inte obefogad skrick, da praxis pa fabriken ar att de med hog
franvaro placeras i poolen. Och nér det blir tal om permitte-
ringar s tittar bade fack och arbetsledning forst pa poolen,
nagot vi blev vittne till i samband med var undersdkning.
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P& sjukhuset

Pa vardavdelningarna pé sjukhuset arbetar de flesta kvinnorna
som bitrdden, underskoterskor och sjukskoterskor. Den van-
ligaste arbetstidsformen &r oregelbunden schemalagd arbetstid.
Det betyder att de 4r i tjanst klockan 07-16 de flesta dagar och
klockan 14-21 ett par dagar i veckan. Varannan helg ir ledig.
Schemat rullar éver flera veckor - kvillstjanstgéringen infaller
pa olika veckodagar olika veckor. De allra flesta jobbar heltid
men det finns ocksa nagra fa deltidstjanster. Dessutom finns den
s k "helgpoolen” som innebér 18 timmars tjdnstgoring per vecka,
forlagt till en kvill i veckan samt 16rdag och séndag. Slutligen
finns nattskiftet som innebir att man arbetar heltid pa natten,
vanligtvis 7-10 nétter pa 4 veckor.

De oregelbundna arbetstiderna, att man arbetar pa kvillen
och att arbetet borjar sa tidigt, gor det nist intill omdojligt att
forena med sméabarn. Och det var darfor vi fann majoriteten av!
smabarnsmodrarna pa nattskiftet. Dessa var d4 sammanboende |
eller gifta da forutsittningen 4r att ndgon dr hemma hos barnen
pa natten. Genom nattarbetet kan kvinnorna vara bade for-
varvsarbetande och mor pa heltid. Priset for denna "praktiska”
16sning &r ett konstant somnunderskott.

Men lat oss ta det fran borjan och se vad som hinder nir
kvinnorna pé sjukhuset blir gravida. Under slutet av gravidite-
ten ar det svart for kvinnorna att bli omplacerade men de kan da
i allmidnhet fA havandeskapspenning. Det stora problemet
uppstar da kvinnorna ska borja jobba igen. Arbetstiderna passar |
heltenkelt inte. Det dr svart att fa fast dagtidstjanst eller deltid pa
dagen och mdanga tror att ritten att reducera sin arbetstid inte
géller for sjukvarden! Darfor begir de det inte och om de skulle
gora det far de hora att detinte gar att ordna med inom ramen for
rddande schemaldggning. Om tvd kvinnor diremot sjilva
organiserar det s att de delar pa en tjinst, kan de f4 lov till det,,
men personalledning och fack hjalper inte till att ordna det. Ettt
annat skl till varfor kvinnorna inte férsoker férkorta sin arbets-i
tid 4r att arbetskamraterna da far mer att gora. Det tillsitts i
allménhet ingen ersittare eller en mindre kvalificerad sidan
och det skapar irritation i arbetsgruppen. Darfor far de som for+
kortar sin arbetstid ofta finna sig i att de fir lamna sin vanliga
avdelning och g till poolen, en annan klinik, veckovéardsav-
delningar eller t o m ett annat sjukhus. Sist men inte minst dr det
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ménga kvinnor, sirskilt ensamstdende smAbarnsmodrar, som
inte har rad att minska sin arbetstid.

I detta perspektiv forstir man varfér sA manga kvinnor
stannar hemma lingre 4n vad de far ersittning for och varfor de
lamnar sjukvarden och byter jobb da de far barn.

Den utdkade ritten att stanna hemma med sjuka barn harinte
inverkat pa frinvarofrekvensen. Det ror sig fortfarande bara om
ett par dagar per ar och anstilld. Samma skiil som kom upp mot
att reducera sin arbetstid kom upp dven hir. Det dr svart att vara
borta fran jobbet och "laimna kamraterna i sticket”. Fér de som
jobbar koncentrerad deltid, vilket géller sa gott som alla som har
deltid, innebar det dessutom ett stort ekonomiskt avbrick.
Ersittningen for vard av sjuka barn framriknas som om man
arbetade alla dagar och darmed blir ersittningen betydligt lidgre
4n den faktiska dagslonen.

P4 varuhuset

P4 varuhuset dr 75 % av de anstillda kvinnor. De arbetar som
expediter och kassdrskor. Mdnnen arbetar antingen i lagret eller
ar chefer for kvinnorna. Kvinnorna och minnen har foljaktli- -
gen olika arbetsuppgifter och olika 16ner. Och de har olika
arbestider. Sa gott som alla kvinnor med hemmavarande barn
arbetar deltid och dven méanga édldre kvinnor. Det 4r drygt att sta
eller sitta framfor en kassaapparat en hel dag. Fran arbetsled-
ningens sida har man inget emot att kvinnorna jobbar deltid,
tviirtom. P4 det sittet kan man ha mycket personal pa eftermid-
dagar, kvillar och helger da det 4r mycket kunder.

Kort deltid, som innebér att man arbetar mellan 16-19 ett par
kvillariveckan samt varannan helg, 4r en vanlig arbetstid bland
smabarnsmoddrarna. De ir da timanstillda och kommer ofta
inte upp i de 20 timmar/vecka som krivs for att de ska f4 olika
rattigheter som t ex arbetsloshetsforsdkring. Facket uppger att
de arbetar for att alla ska vara anstillda minst s linge, men
arbetsgivaren vill inte godvilligt g& miste om denna billiga
arbetskraft. Och kvinnorna pé dessa korta tjénster ser dem mer
som ndgot kortvarigt och tillfalligt jobb vid sidan om huvud-
sysselsittningen som maka och mor. De tycker det 4r praktiskt
och bra att kunna tjéina lite extra och komma hemifran ett par

 —

—— e
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timmar samtidigt som det inte gar ut ver man och barn. Det vill
séga, de som 4r gifta eller sammanboende. Sa kort arbetstid kan
inte en ensamstadende mor forsorja sig pa.

P4 varuhuset var det ingen av expediterna eller kassdrskorna
som forkortat sin arbetstid med stod av lagen. Detta beror pé att
de antingen redan 4r anstillda pa deltid eller ocksé pa att de vill
forkorta arbetstiden mer 4n vad lagen ger ritt till. Det 4r heller
ingen friga som facket driver eller informerar om. Heltid hade
bara négra fiA kvinnor med barn. De ldnga 6ppettiderna, de
oregelbunda arbetstiderna och helgarbete, gér det svart att
ordna barntillsynen. Och de som har aldre barn vill gdrna vara
hemma nér barnen kommer hem fran skolan.

Smabarnsmddrarnas arbetstider innebdér att de i allmanhet
inte behover stanna hemma da barnen 4r sjuka. Atminstone inte
de som har midn som kommer hem d& de ska ga till jobbet.
Denna typ av franvaro utgjorde diarfor endast en procent av den
totala franvaron och ir sdlunda i det nirmaste oproblematiskt
for arbetskollektiv och arbetsledning.

Inte heller franvaro pa grund av nyfott barn eller tiden som
hoggravid uppfattas som sirskilt problematiskt av kvinnorna
eller arbetsledningen. Kvinnorna kan bli omplacerade,om de s&
Onskar, under graviditetens sista manader. Att nidgon velat ha
eller sokt om havandeskapsledighet hade man inte hort talas
om. Nir kvinnorna aterviander till jobbet efter den langa
barnledigheten far de ofta inte tillbaka sitt gamla jobb. Kvin-
norna lyfter inte fram detta som nagot problematiskt, sikert
beroende pa att minga av dem da byter arbetstid och dédrmed 4r
beredda pa att fa byta arbetsgrupp eller arbetsuppgiter.

P4 myndigheten

Kvinnorna pa myndigheten arbetar som stiderskor, skrivbitra-
den, kontorister, assistenter och nigra f4 som handliggare.
Mainnen 4r vanligtvis handldggare och chefer pa olika nivéer.
(Kvinnorna finns i organisationens botten och mitt, vilket
| avspeglas i 16nerna. Kvinnorna och ménnen har olika 16ner och
folika arbetstider. Kvinnorna arbetar deltid, i synnerhet sma-
| barnsmodrarna, och médnnen arbetar heltid, &ven smabarns-
' faderna. Det finns flextid och dver tjugo olika varianter av deltid.
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Personalledningen framhaller gidrna sin "liberala hallning” till
deltidsarbete. De tycker att de 4r generésa mot kvinnorna och

{ger dem vad de vill ha. Nackdelarna i deras 6gon tycks uppvigas
av att "deltids-arbetande arbetar snabbare och ir mer effektiva
4n heltidsarbetande”. Sist men inte minst sparar "man” en massa
pengar pa deltidstjanster. Myndighetens budget ska skiras ned
med 2 % arligen och det gbres bl a genom att inte anstilla nadgon
pa den resterande delen av en heltid om en kvinna gar ner till
trefjardedels tid. Konkret innebir det att mdnga kvinnor som gar
ner i arbetstid far gora lika mycket jobb som tidigare men mot

| mindre betalning. Men 4ven arbetskamraterna fir mer att gora,
en del av arbetet kan lastas 6ver pa dem.

Det iar denna del av fordldraledighetsreformerna som kvin-
norna p4d myndigheten uppfattar som mest problematisk. De
aterviander efter den ldnga ledigheten i samband med att de fatt
barn och vill d4 minska sin arbetstid men behadlla sin heltids-
tjanst, vilket de har ritt till. Forst erfar de kanske att de inte far ga
tillbaks till sitt gamla jobb och sedan att de férvidntas gora
heltidsjobb pa deltid. Foljden &r att kvinnorna jobbar under
stress, att de inte kan unna sig vanliga pauser och luncher och att
arbetsgemenskapen utsitts for stor anspanning. Stdorningar som
tex franvaro pd grund av sjuka barn blir mer kinnbara och |
sitter solidariteten mellan arbetskamraterna pa harda prov. For
att 1osa problem som dessa organiserar ofta kvinnorna sjilva
arbetet pa ett for dem lampligt sitt, t ex genom att de sitter sig ini
varandras arbetsuppgifter och delar pd4 dem. Nagon aktivitet
fran fackets sida for att bevaka att kvinnornas arbete reduceras i
samma utstrickning som arbetstiden minskas, forekommer
inte.

Smabarnsfiderna anvinder inte sin ritt att forkorta arbets-
tiden, som en man uttryckte det ”. .. varfor skulle jag gora lika
mycket jobb som nu men mot mindre betalning?”

Pressen fran arbetsledning och arbetskamrater &r nog de
framsta skilen till att frinvaron for vard av sjuka barn &dr sé lag.
For dem som jobbar koncentrerad deltid (heldag ett par dagar i
veckan) ar den ddliga ersittningen ett annat skil. De far ndm-
ligen mindre &n hélften avsin vanliga dagslon de dagar de skulle
ha arbetat.
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Kvinnoreformer p4 méannens villkor

Det som gir som en réd trdd genom beskrivningarna fran de
lolika arbetsplatserna 4r att reformerna fungerar bra sd lange
i kvinnorna inte anvdnder sig av dem. Men gor kvinnorna det
| forsamras deras situation pa arbetsplatserna. Detta vet de och
det 4r darfor de anvénder sina rittigheter i sa begrinsad ut-
strackning och da for att de 4r tvungna till det. Det 4r en myt att
tala om smabarnsforildrar. Det finns bara smabarnsmodrar -
det 4r bara de som verkligen har barn idag.

. Kvinnorna viljer att ha barn och jobb, de vill ha lite av allt.
~ Jobb innebir egna pengar, arbetskamrater och att f4 komma
hemifrdn. Familj innebar kirlek och nérhet. Alla de negativa
sidorna med jobb och familj, slitet och vardagen blir det l4ttare
att hantera ndr man kan vixla mellan jobb och familj. Genom
att ha lite av bade jobb och familj fir man omvixling och
avkoppling. Som en kvinna i var undersdkning uttrycker det:

Det var sa jag borjade pa fabriken. Jag skulle borja jobba,
for jag var sd vansinnigt trott pa att gd hemma. En tid gar
an, men. . .Jagtycker att man aldrig kopplar av...Nirjag
stanger dorren och gar hirifran, da existerar inte detta mer.
Da kan jag koppla av helt! Barn och tvitt och fonster, jag
kan fullstindigt koppla av det! Visst kan jag tinka pa dom,
men jag oroar mig aldrig for dom. Jag stinger dorren, tar
min cykel och cyklar ivdg och kdnner mig jittefri da.

—

Men da en forvarvsarbetande kvinna viljer att ha barn, 4r detett
individuellt val och en individuell handling. Det 4r inget som
giller hela arbetskollektivet samtidigt, utan kvinnorna en och
en. Och det uppfattas av kvinnor, fack och arbetsledning som en
individuell fraga - det 4r "kvinnorna som stéller till det for sig”.
Arbetslivet 4r inte organiserat sa att det genomsyras av omsorgs-
funktionerna om barn och hem. Det &r en patriarkal organise-
ring som i princip utgdr ifrdn att kvinnorna tar sig an hem och
barn medan minnen l6nearbetar. Det ir sldende att denna
organisering 4r sd starkf forankrad att t o m kvinnliga arbets-
platser 4r organiserade efter manliga “normer”, t ex nir det giller
'} arbetstider. P4 kvinnoindustrin och sjukhuset som vi studerade,
. borjade arbetet kl. 07, vilket 4r en omdjlig tid for kvinnor med
{ smabarn. Nir vi fragade varfor schemana pa sjukhuset var upp-
| lagda pa detta satt (och da fragade vi personalledning, fack och
| anstillda) var det enda svar vi fick att patienterna skulle vara

tvattade och ha fatt mat fore ronden! Likarna, majoriteten av
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dem min, har kommit att bestimma arbetstiden for alla de
underlydande kvinnorna.

Att det hir att f4 barn uppfattas som en personlig fraga,
avspeglasiatt kvinnorna inte vinder sig till facket for att fa hjalp,
t ex med sina lagstadgade rittigheter. Och facket 4 sin sida 4r hir
inte aktivt. Fragor av detta slag uppfattas inte som "traditionellt
fackliga fragor”. Det 4r bara det att dessa fackliga fragor ar de
“traditionellt manliga frigorna”. Men for kvinnor ir eller borde
foraldraledighetsreformerna vara fackliga fragor av hogsta
prioritet. Som en kvinna ger uttryck for: "Hade de (den lokala
fackklubben) tagit upp dessa fragor, dd hade nog alla av oss
gatt”.

Lagstiftningen spelar hir en inte ovisentlig roll nér det galler
att vidmakthalla denna forestdllning om barn och férvirvsar-
bete som ett individuellt och privat forhallande. Den ar ut-
formad s4 att den ger forildrar rattigheter men inte arbetsgivare
motsvarande skyldigheter. Arbetsgivare 4r t ex inte skyldiga att
organisera arbetet s att det 4r mojligt att anvinda sig av ritten
att reducera arbetstiden till tre fjardedels tid. Att di en och en
forsdka hivda rittigheter som ar i strid med hela den patriar-
kala arbetsorganisationen ...! Och det 4r verkligen s& att den
anstillde hir star ensam i avtalssituationen med arbetsgivaren.
Om da kvinnan dessutom kénner att det 4r hon som "stokar till

| det” sd 4r det inte konstigt att hon &r forloraren i den avtalssitua-
\ tionen.

Det 4r den enskilda kvinnan och det kvinnliga arbetskollek-
tivet som fir ta de negativa konsekvenserna av reformernas
anvindande. Kvinnor arbetar tillsammans med andra kvinnor
och frinvaro pa grund av barnafédande eller vard av sjuka barn
gér ut Over deras arbetsgrupp. Trots att man pé de olika arbets-
platserna for noggrann statistik 6ver franvaron, planerar led-

\ ningen arbetet som alla vore dér alltid. Genom att inte ha ett

]? fungerande vikariesystem blir frAnvaron en st6rning. Och

i genom att det 4r kvinnorna som tar hand om barnen blir det
storre pafrestningar pé solidariteten i deras arbetsgrupp 4n vad
som giller for mdnnen. Kvinnorna hanterar dessa konflikter i
storre utstrickning genom att utforma en "suborganisation” i
den formella arbetsorganisationen 4n att vinda sig till fack och
arbetsledning.

| Fragan 4r d4 om inte den svenska "fantastiska” foraldraledig-

| hetslagstiftningen helt enkelt har forséimrat de forvarvsarbetan-
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/ de kvinnornas situation? Hur ska man annars tolka foljande,

hart sammandragna, resultat? En hoggravid kvinna forsdker
inte fA och far sillan, d4 hon sokt, havandeskapsledighet. Om
hon inte kan vara omplacerad tar hon istdllet ut av den linga
fordldraledigheten i forviag. Sedan stannar hon hemma storre
delen av denna ledighet. Nar hon aterviinder till jobbet kanske
hon inte far tillbaks sina gamla arbetsuppgifter eller arbets-
grupp. Hon kan t o m ha blivit placerad i en "pool” (en typ av
reservarbetskraft som vi fann pa sjukhuset och pa industrin) och
kan fa finna sig1i att "hoppa runt” pa olika avdelningar. Nir det
‘blir tal om nedskérningar eller permitteringar finns det en risk
L att hon ir bland de forsta som far gi eftersom facket kan for-
handla med arbetsgivaren om att man ska ta ur poolen forst. Pa
- det sattet kan anstéllningsskyddet (reglerat i bl a lag om anstall-
- ningsskydd, LAS), som bl a ska innebira att man foljer princi-
j pen sist anstélld far forst ga”, kringgas. Vill kvinnan byta eller
minska arbetstid kan hon fa svaret att det inte gar annat 4n som
nattskift (sjukhus), kvillsskift (industrin) eller koncentrerad
deltid (varuhus). I allménhet fir hon d4 inte behalla sin heltids-
tjanst, vilket lagen ger ratt till, utan fir ga over péa en deltids-
tjanst. Och deltidstjanst kan i realiteten innebira heltidsarbete
(myndigheten). Stanna hemma med sjuka barn 4r svart, arbets-
kamraterna fir d4 mer att gora, det blir ett stort ekonomiskt
avbrick eller det finns en risk att hon vid hog franvaro kan bli
placerad i poolen.

Naturligtivs behover det inte ga s illa, enskilda kvinnor kan
"ordna det bittre for sig”, men fér manga, manga kvinnor blir det
| sa. Betingelserna ir bittre for kvinnor i mellanskiktsjobb eller
'pa jobb som ir genomsyrade av dess anda. Aven om den

patriarkala arbetsorganiseringen giller hela arbetslivet varierar
mojligheterna for att mjuka upp dess betingelser med klass och
sektor. Kvinnorna pa myndigheten hade mindre problem da de
anvinde sig av reformerna 4n vad som géllde for kvinnorna pa
de andra arbetsplatserna. De var t ex de enda som kunde redu-
cera sin arbetstid och d4nda behalla sina heltidstjanster.

Sett i kvinnornas, "de styrdas”, perspektiv dr reformerna

daliga. De kan inte anvidnda dem och dven om de skulle kunna
~det till fullo skulle deras situation pa arbetsplatserna forsamras.
Men trots detta kan man inte siga att det var béttre fore
; tillkomsten av denna lagstiftning. Hade viinte den skulle kanske
. farre kvinnor kunna forvarvsarbeta efter det att de fatt barn. Men
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: de som nu, kanske tack vare denna lagstiftning, kan ha kvar sitt
| jobb far en samre situation pé arbetsplatserna én vad de skulle
, haft om de inte anvénde sig av reformerna.

Det storsta felet med dessa reformer 4r att kvinnors problem
med att férena forvirvsarbete med att ha barn i lagstifiningen
definieras som ett individuellt problem. Forildrar och gravida
kvinnor far rittigheter som de var och en maste kriava att fa
uppfyllda. De styrandes definition av problemet motsvarar med
andra ord inte de styrdas. Det &r alltsé inte bara friga om att mer
resurser skulle kunna skapa dverensstimmelse mellan reformer
och beteende och ddrmed 16sa problemet. I "de styrdas” perspek-
tiv kan problemet med att férena forvirvsarbete med att ha barn
endast 16sas med en annan typ av reformer. Reformer som
definierar det som ett kollektivt problem déir rittigheter for an-
stillda dr kopplade till motsvarande skyldigheter for arbets-
givare.

Det behovs med andra ord reformer som lagger tillritta de
materiella betingelserna sa att det gar att forena forvérvsarbete
och att ha barn. P4 det sittet blir det inte ldngre en individuell
friga utan en friga om en samhaillelig organisation som utgar
ifrAn manniskans dubbla funktioner - produktion och repro-
duktion. Forst d4 kan rittigheterna fi en innebord efter sin
bokstav. For detta krivs det en politisk och facklig kamp och att
inte kvinnorna tvingas fora den ensamma.

Noter

1. Se bl a Tidskrift for ranssociologi 1983/84 nr 3 under "Inpasset” samt
"Aktuell information”, dir det svenska utvidrderingsflaggskeppet
"MURA-projektet” omtalas.

2. Resultaten finns sammanfattade i boken Kvinnoreformer pd mannens
villkor, forfattad av Catharina Calleman, Lena Lagercrantz, Ann
Petersson, Karin Widerberg, utgiven pa Studentlitteratur 1984.

3. Pa fabriken skickades frageformuliret ut till samtliga anstillda, 458
st. Intervjuer gjordes med 13 anstillda samt med 6 st. representanter
for personalledning och fack. Pa sjukhuset valdes en klinik ut for
understkningen. Frigeformuliret skickades ut till samtliga an-
stallda, 230 st. Intervjuer gjordes med 39 anstillda (antalet 4r s hogt
darfor at vi pd denna arbetsplats samarbetade med ett annat
forskningsprojekt.) Med arbets- och personalledning och fack gjor-
des 8 st. intervjuer. PA varuhuset skickades frageformuliret ut till
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samtliga anstéllda, 251 st. Dir gjordes 14 intervjuer med anstillda
samt 5 st. med representanter for arbets- och personalledning och
fack. P4 myndigheten, slutligen, valdes tre avdelningar ut fér under-
sokning. Till samtliga anstillda dir skickades frageformuliret ut,
243 st. Intervjuer gjordes med 11 anstédllda samt med 12 st. represen-
tanter for arbets- och personalledning och fack. Sammanlagt har
frageformuliret skickats ut till 1182 anstillda och intervjuer gjorts
med 108s., varav 31 med representanter for arbets-/personalledning
och fack. Materialet 4r sammanstillt i rapporter f6r respektive
arbetsplats samt i en bok (se not 2). De viktigaste huvudresultaten 4r
kortfattat atergivna i denna artikel. .
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Kvinnor och kvoter:
hur effektiv dr rdtten?

Klaus A. Ziegert
University of Sidney

I. Kvinnororelsen och rittsteorin

Den historiska erfarenheten séger oss att ritten alltid varit nagot
av ett ankare i den process som det lingsamma framskridandet
for kvinnors jamlikhet i alla samhillen har utgjort. Det verkar
trots detta som om man, bdde inom ramen for jamlikhetskam-
pen och fran utomstdende forskares hall, virderat riatten anting-
en cyniskt eller naivt. Dessa extrema asikter vad det giller
rédttens uppnadda resultat, &r formade av en felsyn, dar forstael-
sen av ritten - i bésta fall - reducerats till en viardering av nagra
av dess instrumentella funktioner. Utifrdn en sddan syn visar
man latt att ritten, som den handhas av min, undergriver
rattsreformer och att manlig rattskipning konserverar patriar-
kala strukturer. Fran rittssociologisk synpunkt 4r det svart att
uppticka en sddan rent politisk instrumentalitet hos ritten. Vad
mera 4r; att framhalla att lagar opererar pa detta sitt 4r att
forespegla teoretiskt ofruktbara modetler, och uppstilla fafanga
politiska hopp.

En mer adekvat observation av vad rittssystemet utrittar
skulle béttre forklara de samhilleliga villkoren for rittens otill-
racklighet i kampen for kvinnors lika mojligheter. Samtidigt
skulle en sddan observation visa att emancipationen aldrig
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skulle ha dgt rum, om inte positioner som en gang vunnits i
kampen hade legaliserats. Med ett sidant synsitt framstar lagen
som ett strukturellt villkor for social organisation som inte star
till det manliga samhallets instrumentella disposition och inte
heller &r tillgénglig for feminister, utan istéllet foljer den utveck-
ling som moderna savial som traditionella samhillen har
genomgatt. I den meningen 4r kvinnoemancipationen och
utvecklingen av rittssystem produkter av samma sociala pro-
cess. Denna process maste ges en klarare definition om vérde-
ringen av rittens lamplighet fér kvinnoemancipationen skall bli
sdker.

En sddan generell virdering av réttens funktion i en social
kontext - vad jag hir skulle vilja kalla en ekologisk syn pa ritten
- innebir att.ett stort filt maste dverblickas. Det omfattar frigor
som racker dnda fran den internationella kvinnororelsens histo-
ria, via kvinnors tilltride till ritten, till sektion 23 1§ i Austra-
liska Samvéildets Sex Discrimination Act 1984 eller den vist-
tyska paragraf 611a BGB. Det ir sjilvklart, att vad som hér foljer
inte kan innebéra nigot annat n att skrapa pa ytan av en sddan
omfattande tviarvetenskaplig uppgift. Jag skall darfor begransa
mig till att forsoka goéra en snabb skiss av hur ritten fungerar
inom omradet for kampen for lika mojligheter for kvinnor, och
gora det i termer av en strukturell analys av réttssystem. Detta 4r -
alltsd inte en framstillning av rattsldget i nagot existerande
modernt samhiille - for sddant har vi ju vara jurister - utan ett
forsok att forbinda idén om utvecklingen av en kvinnoritt med
en idé om hur man skall beddma rittens effektivitet i moderna
samhdllen i termer av dessa samhaillens struktur. Som det ser ut
- och detta 4r min centrala tes - kan regleringen av likheten i
mdjligheter for kvinnor genom ritten med hjilp av kvoter ses
som en hornsten i en sociologisk teori om kvinnorittens effek-
tivitet. Denna kan - som hir skall ske - illustreras med exempel
och erfarenheter av rittssystemen i Australien, Vasttyskland,
Sverige, Storbritannien och Forenta Staterna, och marginellt
Danmark, Norge och Finland. Med beratt mod jamfor jag alltsa
samhillen med ett rittssystem baserat pd "Common Law”-tradi-
tionen (Australien, Storbritannien, Forenta Staterna) och nagra
samhillen med ett rittsligt system i "Civil Law™-traditionen
(Visttyskland och de skandinaviska ldnderna).

Denna jimforelse kommer & ena sidan att pavisa skillnader-
na mellan dessa olika traditioners rittsystem, specifika och rele-
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vanta fOr deras respektive grad av utveckling (dvs differentie-
ring). A andra sidan noteras de integrativa effekterna av de
internationella legala systemen, vilka skéir igenom grénserna for
de traditionella nationella rattssystemen, och som samtidigt 4r
typiska for en viss grad av sjilvstindighet for de selektiva
mekanismema i rittsliga strukturer. For Danmarks, Visttysk-
lands och Storbritanniens del kan nimnas Europeiska Gemen-
skapens lagar och sirskilt for Visttyskland och de skandina-
viska lidnderna ar International Labour Organizations konven-
tioner av intresse.

II. Ritt och samhille

Det legala systemet har i ett historiskt perspektiv relativt tidigt
emanciperat sig frdin den huvudsakliga familjara sektorn av
social nirhet och socialisation. Genom att specialisera sig som
en agentur for normhantering ar det legala systemet narmast
diametralt motsatt denna sektor. Darfér maste vi forbinda den
sociala produktionen av normativitet med den familjara sektorn
ndér vi betraktar den langdragna kampen for lika mojligheter for
de kvinnor som uppritthdller de centrala positionerna mellan
de reproduktiva och de produktiva sektorerna av den sociala
organisationen.

Pa detta sitt kan vi se normativiteten hos ett strukturellt sam-
manhang - vilket gor det mojligt att ge "mening” at social
handling - som en startpunkt fér, men inte som en adekvat
beskrivning av, rittens organisation i samhéillen (Luhmann
1972, 1981, 1983, 1984; Ziegert 1975, 1983a). Den avgdrande refe-
rensen till de legala strukturernas organisation ges snarare av
den extrema dverproduktionen av normer i de sociala systemens
samspel under givna omstindigheter,' och i konsekvens didrav
ett tryck att gbra organisationen selektivt styrbar genom norma-
tiva beslut som uppritthaller kommunikation utan att forlora
sin normativitet. Av noédvindighet fattas dessa norm-hante-
ringsbeslut pa grundval av en mangd "tillgdngliga” normer - det
finns dtminstone tvd parter och deras respektive normer och
kravuppsittningar i en dispyt. En given urvalsmekanism avgor
vilka normer som &r att foredra i det enskilda fallet. Legala
systems evolutionéra baslinje ar siledes den beslutsfattande
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tredjeparts-interventionen som inte nddvandigtvis - och histo-
riskt sett sidllan - utfors av en enda person som forsetts med
makt, utan i typfallet utférs av en beslutsfattande process som ar
relevant pa en viss nivad av samhorighet i ett givet samhille. Ett
sddant specialiserat system - ritten --har den primira uppgiften
att samhailleligt relevant kommunicera normer, snarare én att
implementera dessa normer. Historiskt sett har denna imple-
mentering i stora drag och for langre tid vilat hos de tvistande
parterna sjélva.

Emellertid, det sérskilda arrangemang av strukturella element
som erbjuder normativt beslutsfattande pa detta satt, kraver sin
tribut i form av ett eget bevis pa "framgéang”. Detta forklarar
rittens typiska "dubbla ansikte” och detta forsvarar i hog grad
faststillandet av vad ritten forviantas uppné och vad som kan
mitas som dess effektivitet (Ziegert 1983a). I enlighet med sin
sociala konstruktion kan ju ritten bara vara sysselsatt med sin
formaga att gora normativa beslut kommunicerbara - detta
relaterar till olika nivder av kontra-faktuellt bevarande av
kommunikativa referenser? Men rittens politiska position
kraver att legala beslut i realiteten blir forutséttningar for fort-
satt social handling. Ju mer som mangfasetterade samhillen
forlitar sig pa legalt beslutsfattande, desto stérre blir trycket
pa det legala systemet att visa hur “framgangsrik” kommuni-
kationen om normer dr genom att implementera dessa. Det
ar uppenbart att denna skillnad i mitningen av réttens fram-
gang - legalt - i termer av kommuniceringen av normer och -
politiskt - i termer av nonkonformt beteende - ocksa innebir
avgdrande implikationer for en beddmning av kvinnorittens
resultat.

Vart riattsbegrepp betecknar alltsa ett socialt (sub-)system som
mandvrerar en urvalsstruktur i syfte att sjdlvrefererande genom-
lysa sin omgivning och fatta normativa beslut i ljuset av hur
dessa beslut kan stodja den existerande beslutsfattande struk-
turen. Som alla sociala system opererar ritten ocksd som ett
“autopoietic system” (Luhman 1983, 1984). Emellertid kan det
vara sa att ritten extremt klart uppvisar systemgenereringens
och systembevarandets mekanismer (dvs dppenhet och sluten-
het); alla nya element i ett legalt system bestar av redan existe-
rande siddana och inte av nagot annat. Sdlunda ar rétten
sambhilleligt organiserad som ett system med avgrinsningar
vilka, som sadana, inte existerar i dess omgivning. Denna
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distinktion frdn omgivningen gor ritten till ndgot speciellt;
ritten har ingen normativitet skild fran, eller annat 4n genom,
sin egen selektivitet - legala normer kan inte vara och blir inte
deducerade fran “sista principer” eller "sista hand-situationer”
som existerar utanfoér eller vid sidan av legala system eller
utanfor det sociala systemet i stort.

Rittssystemens utveckling mot 6kad selektivitet, rattens diffe-
rentiering, kan avlisas i deras strukturer som arsringarna pé ett
trad. Det 4r inte historien om uppstaplandet av klart markerade
“stadier” - dir ett "stadium” upphor att existera nar ett nytt
intrader - utan det innebér dverlagring av yngre strukturlager
som ir mera kénsliga ("6ppna”) vid genomlysning av omgiv-
ningen pa ildre, mycket formativa ("slutna”) lager. Med en
analytisk utgadngspunkt (Ziegert 1983a, 1984) kan fyra grund-
omraden for rittssystems strukturella tillvaxt skisseras, vilka ar
centrala i den foljande diskussionen om kvinnoritt:

1) Ett hoggradigt normativt men mycket diffust och odifferen-
tierat rittsomrade, vars strukturella element dr samlade runt
selektiva personbegrepp och forser ritten med en forbjudande
funktion (dvs kriminallagarna).

2) Tillsammans med 1) och skiljande sig frin denna ett hog-
gradigt normativt, mycket diffust och odifferentierat, men hogst
instrumentellt rittsomrade, vars strukturella element samlas
runt selektiva viardebegrepp och forser ritten med en ideologisk
Sfunktion (dvs konstitutionell ritt).

3) Tillsammans med 1) och 2) och skiljande sig frdn dessa
omraden ett hoggradigt insiktsinriktat, mycket differentierat och
moderat instrumentellt omrade, vars strukturella element grup-
perar sig kring rittsrollernas och rittsprocedurernas selektiva
koncept och dirigenom forser riatten med en dkande tillratta-
lidggande funktion (dvs domstolar, sirskilt inom "Common
Law’-system).

4) Tillsammans med de 6vriga och skiljande sig frdn dessa
omraden ett hoggradigt insiktsmassigt, mycket differentierat och
hogst instrumentellt rittsomrade, vars strukturella element ar
samlade runt lagstiftningsprograms selektiva begrepp och vilka
forser riatten med en stddjande funktion (dvs forfattningarna, den
skrivna ritten, sirskiltilinder med vilfardsstatens mycket diffe-
rentierade politiska system).

Allt detta innebdér att kvinnoritten, beroende pa de samhille-
liga sammanhang i vilken den promulgerats, 4r foremél for de
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specifika differentierade rittsformerna i dessa sammanhang
och det i sin tur innebir att frigor som "tilltrade till rdtten” och
"affirmativ handling for kvinnor” hinsyftar pa olika selektiva
mekanismer i olika réttssystem. Dessa olikheter maste tas upp
nu om rittens otillracklighet for kvinnorna skall kunna forstas.

II1. Kvinnor och ritten och kvinnoratt

De ovan nimnda relationerna mellan kvinnoemancipationen
och rittens differentiering (dvs omstindigheten att kvinnor kan
bli rittssubjekt i en midnnens virld som ursprungligen hade
etablerat - normativt - den funktionella differentieringen i sam-
hallet i form av arbetsdelning i segmenterade arbetsmarknader)
kan utvecklas i enlighet med observationerna av en process som
inom sociologin &r kind som "inklusion”? Luhmann refererar
till denna process i foljande termer: "En av de allminna
forutsattningarna for kande funktionell differentiering 4r ndd-
vandiggjord i nistan alla utvecklingar [av social forandring]:
forutsittningen av tillrackliga kvantiteter. Funktionell speciali-
sering kréver tillrackligt manga och tillrackligt frekventa so-
ciala interaktioner. Denna forutsittning 4r dock inte helt upp-
fylld genom befolkningstillvixten eller de moderniserade sam-
héllenas expansion, staternas utbredning eller religitsa korstag,
utan framforallt av de processer som Talcott Parsons har be-
nidmnt 'inklusion’. (...) Inklusion betyder att alla funktionella
sammanhang blir tillgidngliga for alla samhillsmedlemmar.
(...) Var och en ir ett subjekt for lagliga rittigheter; vilka dessa
rattigheter ar definieras uteslutande och exklusivt av ritts-
systemets historia. (. . .) Var och en har, inom ramarna for funk-
tionellt ofrAnkomliga fordringar (dvs alder), tillgang till politis-
ka dmbeten och rostritt” (1975:160). Dahrendorf har samma
process i dtanke da hans skriver: "Utan tvekan har de medbor-
gerliga rittigheternas utbredningsprocess till en bdrjan skapat
en viss nivd under vilken ingen skall falla, och den har sedan
hojt denna nivad med négra centimeter historia” (1983:66-67).
I enlighet med detta foljer av samma nddvéandighet som riitts-
systemens differentiering deras reorganisering fran utbytesprin-
cipen, dvs dmsesidig plikt (do ut des), till principen om indivi-
duella rattigheter, dvs lika mojligheter baserade pa medborgar-
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skapet. Den nddvindighet som styr detta utgdrs av behoven i ett
samhille som nirmar sig den funktionella differentieringens
granser (framforallt arbetsdelningen). Inklusion &r det pris som
det differentierade samhaillets formanstagare, inklusive ritten
och familjen, maste betala om kostnaderna for funktionell
differentiering blir for hoga. Dessa inklusionsprocesser - som i
sarskilt hog grad berodr kvinnorna - 4r i denna mening de vik-
tigaste och ocksa de mest radikala stegen i en samhillets for-
nyelse, och detta kanske bara eftersom de mutar in det storsta
faltet av ytterligare mojliga interaktionsrelationer. Redan detta
kan forklara varfor alla samhiéllen dr motvilliga att ta detta steg.

Oversittningen av dessa kvinnors inklusionsprocesser till
selektiva mojligheter for rittsystemen - vilket i sin tur kan leda
till ytterligare inklusion - har frambringat den vilkdnda "stan-
na-och-kdr-modellen” (Gerhard 1979, Olsen 1983, Sachs och
Wilson 1978, Widerberg 1980, 1981). Skilet till denna rittens
snigelfart vad avser kvinnornas lika mojligheter kan ses i
(politiska) patriarkala maktstrukturer (inklusive ritten) och
dessa strukturers ideologiska bevarande (Klein-Schonnefeld
1978, Olsen 1983, Sachs och Wilson 1978, Widerberg 1980, 1981).
Emellertid sa kan skilet ocksé sokas i réttssystemets strukturella
ofdrmaga att forvandla inklusionsprocesser till beslutsfattnings-
strukturer om inte rittssystemet matas med inklusionsuppfatt-
ningen i lagom munsbitar (och utan att systemets enhetlighet
Stors).

I mera konkreta termer betyder det att den historiska erfaren-
het som Forenta Staternas kvinnor gjort av ritten dr oskiljaktigt
forbunden med antirasist-malen, dvs domstolarna. Dock kom
inte den konstitutionellt anvisade likabehandlingen (Civil Rights
Act 1866, 14th amendment, 1868) att genomsyra rittssystemet pa
négot effektivt sitt forrdn Forenta Staterna nddgades sinda
svarta soldater pa samma villkor som vita soldater mot en rasis-
tisk fiende under andra vérldskriget! I Sverige 4r denna
erfarenhet foSrbunden med arbetarrorelsens intdg i parlamentet,
dvs arbetsritten och socialforsdkringslagstiftningen. Detta sked-
de dock forst sedan en koalition av smabdnders och arbetares
politiska intressen under 30-talets ekonomiska kris forde social-
demokratin till makten. I fallet Viasttyskland har kvinnornas
erfarenhet av ritten historiskt linkats samman med den konsti-
tutionella principen om kvinnors och mins likabehandling,
liksom i den amerikanska konstitutionella ritten. Detta skedde
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dock frimst mot bakgrund av ett fascistiskt forflutet, det nazis-
tiska Tyskland, och inte med kvinnornas inklusion i atanke.
Denna kan inte tacklas pa ett tillfredsstillande sitt forrdn en
mer omfattande arbetsritt, som i Sverige, kommer till stind med
fackféreningarnas stod.

Denna dverblick ger vid handen att rittssystemet hittills inte
har formatt strukturera beslutsfattandet sa att det samhalleliga
behovet av kvinnornas inklusion pa ett tillfredsstillande satt har
kunnat aterspeglas i rattsstrukturer. Dessutom kan vi konsta-
tera att riattssystemet inte ar begrinsat pa ett sddant sitt att det
inte skulle kunna hantera den komplexa sociala process som
kvinnornas inklusion innebér. Véra slutsatser géller ocksa for de
socialistiska samhillena, sirskilt Sovjetunionen. Den liagre
differentieringsnivdn i Sovjetunionen belyses av att den reellt
ojdmlika behandlingen av min och kvinnor i sovjetsamhiillet
ytterligare forstirks av familjeférsorjningens strukturella avig-
sidor, vilka dessutom inte gar att ta upp i ett rittsligt samman-
hang eftersom "fragan om kvinnornas situation” - politiskt som
ideologiskt - har férklarats vara 19st en gang for alla (Berman
1946, Shoemaker 1983, Vitnes 1977).

Kvinnordtten: "Common Law -varianten

Alla vara exempel pad existerande rittssystem séiger oss att
kvinnornas inklusion finner végen till en rattslig operationali-
sering nir den globala nivan pa fragans komplexitet noncha-
leras och rittsliga beslutsfattare inte tvingas besluta pa grund-
val av den abstrakta principen om jimlikhet mellan mén och
kvinnor (en fraga som inte stills till ratten och foljaktligen inte
beslutas i dessa termer) utan nir domstolarna tillfrdgas om kvin-
nor kan tillatas bli ldkare, jurister eller lirare. Domare kan da
avvisa detta med hinvisning till att gemensam utbildning kan
forstas som nagot omoraliskt, eller se till att denna utbildning -
om den trots allt kommer till stind - omgérdas av restriktioner
av nagot slag. Inklusionsfragan kan ocksa finna vagen till ratts-
systemet nir lagstiftare har att besluta om kvinnors sysselsétt-
ning utanfor det egna hemmet. De kan ddmpa effekten av inklu-
sionen genom att referera till pastddda fysiologiska skillnader
mellan mén och kvinnor. Ritten kan - i sin differentierade form
som system for normhantering - knappast producera flera
normativa riktlinjer an samhallet i stort har till sitt forfogande.
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Denna specialiserade normhantering ar ytterligare begransad
ndr rattsstrukturer visentligen forlitar sig pA domstolarnas reak-
tiva beslutsfattande.

I Forenta Staterna ser vi ocksa att kvinnororelsen var tvungen
att ta alla sina steg mot inklusion i den motvind som de fientliga
besluten i domstolarna utgjorde. Denna situation var, och &r
fortfarande, en produkt av det amerikanska "Common Law’-
systemets relativt blygsamma differentiering som - i ljuset av att
det i forsta hand 4r organiserat kring den tillrattaldaggande ritts-
funktionen - kridver att alla beslut primirt skall baseras pa
historiskt tidigare beslut i rittssystemet, dvs i domstolarna. Detta
strukturella hdnsynstagande kvarstar dven dar sporadiskt lag-
stiftande lappverk - som Equal Pay Act 1963, Civil Rights Act
1964° - borde ha uppmuntrat ddmande beslutsfattare att se
framat. Denna den justerande rittens funktion ses av kvinnor-
na som ett slags rokridd: "Det framsta kédnnetecknet [for
"Common Law”] ér att den forvandlar stora sociala fragor om
makt till en serie av ad hoc-dispyter rorande rittigheter, sam-
tidigt som man hela tiden uppritthaller intrycket av processuell
rittvisa” (Sachs och Wilson 1978:108). Till detta skall l4ggas att
denna rittsliga behandling av lika rittigheter for de amerikans-
ka kvinnorna sidoordnas av det legala systemet, och férbinds
politiskt med den langt mindre tillfredsstidllande inklusions-
processen for de svarta amerikanerna. Som sddan delar "kvin-
norittighetsfrigan” sina framgingar och motgingar med "de
svartas rattighetsfriga™® Samtidigt 4r det si att den rittsliga
teknologi som utvecklats for att hantera inklusionen av etniska
minoriteter 4r mindre dgnad att 16sa kvinnofrdgan. De institu-
tionella strukturer som har rests dr "domstolsmaéssiga”, dvs de
forlitar sig pa att individen for det forsta kan identifiera sin
diskriminering och for det andra 6ppna en rittslig process
(Lewis 1982:9). Det 4r uppenbart att detta tillvigagangssitt bast
lampar sig for att i enskilda fall framstilla krav pd kompensa-
tion och rattsliga atgarder. Det dr ocksa klart att det inte bidrar
till frimjandet av konsrollernas fullstindiga utbytbarhet, dvs
inklusion. Dessutom anvidnder de “kontrollagenturer” som
kommer ifriga en stil och ett format som &r hadmtat frdn
domstolarnas ddmande beslutsfattare; under patryckningar av
juridiska "dubbelagenter” tvingas sékanden av forfarandena att
ingd nagon form av forlikning innan och utanfér domstolspro-
cessen. Detta kan astadkommas t ex genom att de befinner sig i
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ekonomiskt underlige.” Det kan ocksd vara s att kontrollagen-
turens administration kan vara helt sammansmalt med det
politiska systemet.

Utifran sina specifika sociala och rittsliga kontexter har Stor-
britannien och Australien utviarderat den amerikanska erfaren-
heten av inklusionslagstiftning, dvs framfor allt de svartas lika
réittigheter mot bakgrund av annorlunda och relativt oproble-
matiska rasrelationer. Detta skapade lite mer utrymme for en
sarskild och differentierad rittslig behandling av kvinnors
inklusion genom speciallagstiftning (Storbritannien: Equal Pay
Act 1970, Sex Discrimination Act 1975 och Australien: Sex
Discrimination Act 1984).

Modernare lagstiftningsprogram till trots forhindrar rattssys-
tem baserade pd "Common Law”-element en fullstdndig réttslig
virdering av kvinnors inklusion. I fallet med Equal Pay Act,
liksom i det amerikanska exemplet, betyder detta att arbets-
marknadens funktioner accepteras som i grunden “réttvisa”, och
for att uppna lika mojligheter for kinnorna behvs bara mindre
korrigeringar fran fall till fall och inget strukturellt ramverk
(Bruegel 1982:136). I fallet med Sex Discrimination Act (bade i
Storbritannien och i Australien) innebir detta en féreskrift att
behandla min och kvinnor lika utan hiansyn till den grundlag-
gande arbetssegregeringen i de allmidnna (produktiva) och
familjara (reproduktiva) aktiviteterna (Bruegel 1982:152). I alla
dessa exempel av denna typ av lagstiftning maste kvinnorna
bevisa for de domande beslutsfattarna att de har diskrimine-
rats, for att f4 ndgon uppmirksamhet. Dessutom har lagstif-
tarna 1 samtliga fall dimpat den skenbart kompromissldsa
kursen mot inklusion med ett mellanled i form av reglerande,
ofta s k "medlande” for- eller utom-domstolsforlagda agenturer
och en "konstruktiv diskussion™.® Genom detta tillvigagdngss:tt
har man undvikit att falla tillbaka pad modeller som "implemen-
tering genom sanktioner”. I Storbritannien utgdrs dessa agentu-
rer av Employment Appeal Tribunals vilka lyder under Equal
Pay Act och Equal Opportunity Commission (EOC) under Sex
Discrimination Act. I Australien dr instansen Sex Discrimina-
tion Office of the Human Rights Commission under Sex Discri-
mination Act.

Det specifika systematiska samspelet mellan dessa agenturer
med deras urvalsoperationer och det ddmande beslutsfattandets
justerande och tillrattaldggande funktion har redan namnts i
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samband med det amerikanska exemplet. Dessutom kan dessa
“rattslosningar” endast virdera kvinnoinklusionens problem
som den diskriminering "som en kvinna sjilv igenkénner och
kanner sig tillrackligt upprord dver for att dtgirda. Men mycken
diskriminering opererar pa grundval av samtycke. De undviker
utbildning eller intride i foretagsledningen, inte minst darfor att
underkastelse och acceptans anses vara dnskvirda attribut till
kvinnlighet” (Bruegel 1982:138).

Emellertid fortjinar i det brittiska fallet nigra ytterligare feno-
men att nimnas. Dessa kan dven - om #n i en annorlunda
konstitutionell ram - observeras i det australiska rittssystemet.
Ett av huvudskilen for den davarande Labour-regeringen att
driva fridgan om kvinnors lika mojligheter var den patinkta
anslutningen till EG. Genom Romtraktaten berodde ett sidant
medlemskap bl a p& den rittsliga garantin fér en minimistan-
dard pa den kvinnliga inklusionen (lika 16n).

P4 detta sitt kan EG:s integrerande funktion ses som en
beaktansviard utvidgning av det rittsliga systemets selektiva
granser, inte bara for det brittiska samhillet. For Australiens
vidkommande kan FN:s konvention om de ménskliga rittighe-
terna sigas ha spelat samma roll. En sddan vidgning av rittsliga
systemgrédnser 4r enklare att uppna strukturellt for rattssystem
an for granser hos t ex hela politiska system, speciellt nir dessa
dr organiserade i nationalstatsstrukturer. Trots variationen i
rattssystemens differentierade former medger enhetligheten i
rittssystemens operation bittre anknytningsmdojligheter fér nya
former av rittslig selektivitet &in t ex den nya balansen i politiska
strukturer efter en expansion av det politiska systemets grinser
(sasom EG). For det brittiska rattssystemet har vidgningen av de
selektiva grianserna betytt att nya beslutsfattarnivder har gett en
Okad och mer flexibel kompetens for beslutsfattande till agen-
turer som EOC, eftersom den direkta tillgdngen till den Euro-
peiska Gemenskapens ritt exponerar d4ven de hogre ddmande
beslutsfattarnividerna for denna dkade selektivitet. Fran detta
Ogonblick kan de inte lingre utforma sitt beslutsfattande i
kvinnorittsfragor uteslutande pa de egna historiska prejudika-
ten. Detta har hojt taket for kvinnors lika rittigheter i det brit-
tiska samhéllet med "nagra centimeter historia”, och den nuva-
rande restaurativa brittiska regeringen kommer finna det svart
att sinka det taket. Emellertid har 4nnu inte en helt igenom
adekvat uppskattning av kvinnors inklusion via rittssystemet
uppnétts.
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Kvinnordtten: "Civil Law”-varianten

Vi borjar nu ndrma oss den uppfattning dir rittsliga system ses
sprida ut sitt selektiva beslutsfattande pa ett mer differentierat
sdtt med avsikten att ticka behov for normativt beslutsfattande i
olika omraden av det sociala livet. Detta till skillnad frin den
dldre synen dir systemen sigs som baserade pa strukturella
element i ett stegvis ddmande beslutsfattande, vanligen knutet
till domstolar och under den juridiska professionens kontroll.
Lagstiftningen ses inte lingre som lappning av en i dvrigt
“systematiskt” framvuxen vav av ¢verordnade domslut, utan
dels som en primér process vilken inrymmer planerade och
kontinuerliga reformer och dels som kdrman i det rittsliga
systemets selektivitet. En sddan dndring av rittsliga systems
strukturella brinnpunkter genom ytterligare differentiering mot
vad som skulle kunna kallas rittens stddjande funktion 4r av
signifikant betydelse for kvinnornas inklusion, i den meningen
att inklusionen inte bara 4r en process dir kvinnor skall forstka
"komma ikapp” i jakten pa de positioner som nu upptas av mén
och dir ritten nojer sig med askddarplatsen for att se till att
jaktens regler uppritthalls. Som det hivdats ovan sa innebir
inklusionsprocessen detsamma som en fullstindig utbytbarhet
inom det sociala livets alla omraden utan hinsyn till specifika
konsroller, och att ratten hir forst och fraimst maste tillhanda-
halla beslutsfattningsstrukturer som &r dgnade att stodja denna
sociala omvandling normativt.

I denna mening maéste ritten forst och framst bli en speciell
ritt for kvinnor, dvs kvinnoritt® for att virdera kvinnornas
inklusion pa ett rimligt sdtt och effektivt dversitta denna till
rittsliga beslut. Det verkar som om Skandinavien och Visttysk-
lands rittssystem dr battre skickade for en dylik stddjande funk-
tion, p ga att rittssystemens differentiering har gatt langre i
dessa linder. Den framstir som klarast i den omfattande
lagstiftningen pa arbetsmarknadsomradet, eller mera exakt,
omradet for reglering av l6nearbete ("industrial relations™) och
den ddrmed férbundna socialforsikringslagstiftningen. Det ar
uppenbart att det sitt pa vilket dessa speciella rattsomraden tar
upp kvinnors lika mojligheter tillater réttssystemet att forsta
detta som en lonande sysselsittning.

Omstruktureringen av maktrelationerna pa arbetsplatsen
inkluderar frdgan om kvinnornas position. Typiskt sett har den
processen utvecklats langs de linjer som skisserats av arbetarnas
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organisationer, dessa organisationers accepterade inflytande pa
lagstiftningsprogram och, viktigast, en 6kande participativ kon-
troll av de industriella relationerna pé arbetsplatsen fran de
anstilldas sida. Aven hir, vad giller arbetsritten, kan vi se hur
signifikativt vidgandet av selektiva grinser hos rittssystemets
granser ar, narval strukturella element grundlagts som tilldter en
att uppfatta inklusionsprocesser inom denna ram (se t ex ILO:s
konventioner nr 100 om lika 16n och nr 111 om icke-diskrimi-
nering). I grunden har det intensiva deltagandet av fackfor-
eningarna i lagstiftningsprocessen och de socialdemokratiska
regeringarna i lander som Danmark, Norge, Sverige och Vist-
tyskland péskyndat ratificeringen av dessa internationella kon-
ventioner, och pa sa sitt linkat samman de nationella nivaer-
nas normativa beslutsfattande med den internationella nivan.

I denna mening fors den politiska diskussionen om kvinno-
rattsfragor i Danmark, Finland, Norge, Sverige och Visttysk-
land framst som en diskussion om en speciell arbetsritt for
kvinnor. Den lag som blir resultatet 4r pa detta vis anpassad till
det omfattande nétverket av arbetsriittslig lagstiftning, inklusive
de institutionaliserade kontrollagenturerna. Bara i Norge ticker
den resulterande lagen (Lov om likestilling mellom kjennerne
1978) alla arbetsomraden, dvs dven den reproduktiva familjesfi-
ren. Inom Skandinavien har Danmark, sporrat av sina ambitio-
ner attingd i EG, genomfort sin lagstiftning (Ligelensloven 1976,
Ligebehandlingsloven 1978) tidigare 4n Sverige (Jamstilldhets-
lagen 1980) och Finland, men foljer riktlinjerna for den rittsliga
politiken i den nordiska kontexten. P& detta sitt har kvinnornas
inklusion i den privata sysselsiattningssektorn genom ritten
kommit upp till samma niva som den offentliga sektorn.'™ ' I
Visttyskland tycks artikel 3 i konstitutionen (Grundgesetz 1949,
lika status for kvinnor) indikera en tidig start pa inklusionen av
kvinnorna via ritten. Emellertid, liksom i Forenta Staterna,
visar sig inte konstitutionell lagstiftning effektiv forran den in-
korporerats i de mera differentierade arbetsrittsliga lagstift-
ningsprogrammen (Arbeitsforderungsgesetz 1968, Betriebsver-
fassungsgesetz 1972, EG-Anpassungsgesetz § 61 1aBGB 1960)."

Kombinationen av kvinnorittens framvixt med strukturella
element i arbetsrittens differentiering har dock, till yttermera
visso, tydligtvis hindrat en mer grundlig rittslig vardering av
kvinnornas inklusion. For det forsta har orienteringen mot
l6nande sysselséttning snarare dn "arbete” i allmanhet, tagit den
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“manliga rollen som modell” f6r kvinnornas inklusion (Wider-
berg 1980:182), och for det andra har arbetsrittens hogt differen-
tierade omraden etablerat mycket speciella och institutionalise-
rade strukturer, utanfor vilka fortsatt framgang i kvinnornas
inklusion kommer att vara verkligt sviruppnadd. Svarigheter av
detta slag har gett sig tillkéinna i den politiska debatten kring
frigan om en icke-diskrimineringslag i Véasttyskland. Har har
alla initiativ i riktning mot en lagstiftning som skulle 6verskrida
arbetsrattslagstiftningens position lett till antingen ett slags
lagstiftning "pa kryckor” eller ocksa till saidant som lagen for att
forbiattra arbetsvillkoren och karridrmojligheterna for arbets-
kraften (Arbeitsforderungsgesetz 1968). Denna senare lag till-
godogjordes framst av mannen. Lagen kan ocksa goras irrele-
vant for kvinnorna genom en konsneutral form, signifikanta
problem avseende bevisbdrdan och dartill en karikatyr av vad
som skall anses kompensationsberittigande (se EG-Anpass-
ungsgesetz 1980). I vérsta fall kan initiativen forsvinna ut i
tomma intet, som det nimnda skisserandet av en icke-diskrimi-
neringslag, och detta till stor del beroende pa fackféreningarnas
bristande entusiasm."

Samma svarigheter har visat sig i Sverige, dir en socialdemo-
kratisk regering med brett fackféreningsstdd fraimjar initiativ till
en mer differentierad kvinnoritt barai den utstrackning deninte -
stir i motsittning till kollektivavtal och fackféreningarnas
kontroll dver arbetsplatsen och andra institutionella strukturer.
Under en konservativ regerings mellanspel skisserades faktiskt
en mer omfattande och kvinnovinlig jaimstilldhetslag. Forsla-
get valsades dock ned i lagstiftningsprocessen med oppositio-
nens hjilp och den slutliga lagen (Jamstilldhetslagen 1980) ar
ett traditionellt prohibitivt dokument och innehéller inte nagra
positiva atgiarder for att aktivt frimja kvinnors jamstalldhet.
Detta visentligen p g a fackféreningarnas missndje och arbets-
rattens inriktning (Widerberg 1980:169-184).

Salunda kan man sdga att ett rittsligt system som &4r mera
differentierat och organiserar varierande rittsomraden inom en
struktur som forser samhaillet med stodjande funktioner sanno-
likt 4r battre dgnat att hantera frigan om kvinnornas inklusion
inom det juridiska systemet. Emellertid finns det dven inom ett
sddant system hinder for kvinnornas fulla deltagande. Den
"manliga” produktiva rollen fungerar t ex som normativ modell
och den “kvinnliga” reproduktiva modellen negligeras i det
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rittsliga beslutsfattandet. Darfor har man inom det rittsliga
systemet inte natt mycket ldngre 4n till tillbakablickande regle-
ringsprogram nir det giller det kvinnliga deltagandet. Dvs,
lagarna 4r visentligen konsneutrala och férbjudande lagstift-
ningsatgirder som endast passivt ger kvinnorna sitt stéd. Ritten
kan faktiskt, trots mina tidigare strukturella anféranden, pres-
tera béttre dn sa.

IV. Huvudfrigan: Kvoter

Rittsliga system har saledes utékat kvinnors rittigheter genom
en process som tillatit 6kade dmsesidiga relationer att existera.
Processen innebir ett arbete pa att stabilisera ett synsitt genom
att framja likgiltighet infor konsrollsskillnader. Av detta foljer
att om vi vill uppné fullt rattsligt deltagande av kvinnorna i
samhillet maste det vidtagas aktiva atgiarder fran réttsligt hall
till forman for kvinnors inklusion. Som det uttrycks fran engelskt
jurist- och feministhall:

De gangna femtio dren har visat att avligsnandet av handi-
kapp inte 4r det samma som skapande av mojligheter.
Kampen framstar nu frimst som géllande lika mojligheter
nér det giller tilltrade till och avancemang inom yrket och
det ar mojligt att EOC, indirekt snarare #n direkt, kommer
att bidra till att minska den diskriminering som enskilda
kvinnor utsitts for nar de soker utveckla réttsliga karria-
rer. Vad som 4r mindre sannolikt ar officiell aktivitet, som
gar utdver elimineringen av individuell diskriminering for
att handla affirmativt i syfte att stddja kvinnor i yrket;
affirmativ handling skulle kriva insatser for att motverka
en institutions reproduceringsmekanismer, och skulle
medfdra anvidndandet av sanktioner i de fall dar man
misslyckas att upphiva tidigare diskriminering. Detta
innebir vasentligen att man anviander kvotsystem: 6vertra-
daren (tex arbetsgivaren) tillhalls att under en period
organisera anstillning, avsked och befordran pa sa sitt att
slutresultatet visar storre dverensstimmelse med befolk-
ningen i stort (Sachs och Wilson 1978:185).

Affirmativa handlingsprogram f6r kvinnor ar i denna mening
inte bara modeller, experiment och PR-itgirder, utan pro-
grammatiska atgdrder for att fraimja kvinnornas inklusion i ut-
bildning, anstillning och befordran som kan hanteras rattsligt.



140 TIDSKRIFT FOR RATTSSOCIOLOGH

Nyckeln till en sddan rittslig process dr kvoter som med ett
differentierat system kan fungera pa sa sitt att det finns utrymme
for normativa beslut om kvinnors inklusioner. Rattsliga besluts-
fattare har emellertid varit ovilliga att begagna sig av de
moderna rittsliga systemens hela potential eftersom frigan om
kvoter for fram hela styrkan av de implikationer som kvin-
nornas inklusion har. Detta har 4n s& linge framgangsrikt
sopats under den tjocka matta som den passiva anti-diskrimine-
ringslagstiftningen utgor.

Rittsligt-tekniskt radder inte lingre négot tvivel om att "positiv
diskriminering”, dvs affirmativ handling till fé6rman for kvin-
norna, kan faststillas av rittsliga system. T ex fornekar den
amerikanska konstitutionella ritten, liksom den visttyska, inte
lingre ett sidant faststidllande; den svenska konstitutionen har
nyligen fatt ett tilligg med denna specifika effekt (Konsdiskri-
mineringsbestimmelsen, se Widerberg 1980:79). Dessutom visar
det sig vid en granskning av de relevanta rittsfilosofiska fra-
gorna att affirmativa program, reglerade av kvoter, ir ett val av
rattsliga medel for att avldgsna strukturella hinder och inte bara
ett orittvist svar pd orittvis behandling "i férgangen tid”
(Sadurski 1984). Emellertid ar det typiskt for det rattsliga syste-
mets forsiktiga och ldngsamma valprocess, att d&ven givet dessa
positiva omsténdigheter finner lagstiftningens program for kvo- -
terande affirmativ handling sin vig endast i form av "frivilligt
samarbete” eller kvasiexperiment och diarmed konstfardigt av-
skiljt frin allmén anti-diskrimineringslagstiftning. De affirma-
tiva handlingsprogrammen i Forenta Staterna opererar endast
inom en liten sektor av det mojliga sociala sammanhanget;
kontrollen ligger primirt hos Department of Labor och inte hos
domstolarna. De senare har i forsta hand en experimentellt
orienterad malsittning och inriktar sig inte pa inklusion. Pa
liknande sitt dr affirmativ handling i Australien, sedan 1984,
uttryckt i ett experimentellt program dar 28 “storforetag” -
framforallt de "med politiska ambitioner” (Game 1984) - deltar
tillsammans med offentliga organisationer (t ex universitet) pa
frivillig basis. Har kommer inga kvoter till explicit anvindning.
Nagra delstatsregeringar i Visttyskland (typiskt nog stadsstater-
na Berlin, Bremen och Hamburg) har introducerat reglementen
som uppmanar myndigheterna att paborja sjalvpatagna affir-
mativa planer, aterigen utan att gora kvoter till ett obligatoriskt
instrument. I Sverige, slutligen, ges speciella bidrag till privata
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bolag pa villkor att anstillningar gors i enlighet med en
kvotering om minst 40%/40% (lokaliseringsstdd och utbildnings-
stdd, 1976), daven hir med den huvudsakliga avsikten att vinna
erfarenhet. De dispensmojligheter som sttt till forfogande har
utnyttjats i stor utstrickning (Widerberg 1980:128).

Mot bakgrund av ovanstiende kan det forefalla optimistiskt,
och i alla hinseenden for tidigt, att faststilla att kvot-reglerade
affirmativa handlingsprogram skulle ha uppnatt full effektivitet.
men 4 andra sidan kan det inte ifrAgasittas att kvotelementet -
om #n tveksamt och experimentellt - har invalts i rittsliga
system och har blivit en formativ del av rittsligt beslutsfattande.
Problemet 4r sdledes inte lingre huruvida kvinnornas inklusion
kan frimjas av ritten, utan huruvida det dverhuvudtaget skulle
vara politiskt dnskvart. Ar moderna samhillen beredda att
betala priset for denna inklusionsprocess? I de krympande
arbetsmarknadernas ekonomiska klimat ér det inte bara nykon-
servativa regeringar som uppvisar en fornyad entusiasm for de
traditionella konsrollsskillnaderna. Aven kvinnordrelsen har
antagit en ny syn pé den traditionella kdnssegregeringen. Detta
giller speciellt inom den privata utbildningen, i hdgkvalifice-
rade "kvinnliga” yrkesroller eller inom rorelser for "moralisk
upprustning”. I samtliga dessa fall framstar inklusion som ett
hot; forhandenvarande genomdrivbara kvoter ses som ett un-
dergrivande bade av "dktenskapets och familjens” traditionella
virden (David 1982) och av kvinnordrelsens uppnadda resultat
(Widerberg 1980:202).

De hir farhadgorna lamnas dock inte mycket spelrum av den
inklusionsprocess som i realiteten pagar i de moderna samhal-
lena. Den allméinna forbattringen av kvinnornas status och ar-
bete forblir en chimair sa ldnge som en fullt differentierad inklu-
sion inte har uppnatts. Denna process 4r knuten till kvinnorna
sa lange dessa ir i underlige vad giller mojligheterna att inter-
agera med minnen. Men det 4r uppenbarligen ocksa sa att den-
na process har generella drag och alltsd ocksa giller midnnen;
tex i vilken utstrackning mén blir accepterade i traditionellt
“kvinnliga” roller och arbeten.

Rattsligt reglerade kvoter idr avgdrande i denna sociala
forandring. De ger via normativa beslut kvinnorna tilltride till
yrkesmissiga och vardagliga roller som i stor utstrickning har
varit stingda for dem. Ett foregivet "fritt val” och “kontrakts-
friheten” i de produktiva sfaren har ju kunnat lasta huvuddelen
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av kostnaderna och trycket i samhéllenas anpassning till
modernt liv pa den reproduktiva sfiren, det vill siga familjerna
och dirigenom visentligen kvinnorna. En kvotreglering genom
lag skir av denna export av anpassningstryck i form av exploa-
tering av familjers och speciellt kvinnors resurser. Den tvingar
samhaillet att strukturellt anpassa sig inom de omraden dir ett
strukturellt tryck har uppstatt . Utbytbarhet i kdnsroller och
sociala arrangemang som stddjer detta - &ven om biologiska
faktorer gor fullstandig utbytbarhet svargenomférd" - kommer
att vara en stor fordel i processen pa viag mot en jimnare for-
delning av den strukturella anpassningen. Fordndringarna
riskerar att bli smé utan kvoter. Dessa dr som rittsliga regle-
ringsinstrument effektivare i den utstrickning som de rittsliga
systemen kan tillhandahalla en omfattande differentierad och
stddjande struktur. Som hivdats genom hela denna artikel, sa 4r
det dessutom sa att denna effektivitet inte sjalvklart kommer av
en total genomdrivning av kvot-forordningar, utan uppstir nir
de rattsliga systemen har kapacitet att fatta normativa beslut
som haller kvoterna kvar i den offentliga diskussionen &ven om
manga inte vill se dem dir.

Noter

1. Se Galanters "indogenous law” (1983a). Relationen mellan denna
och den officiella ritten dr emellertid inte hierarkisk utan selektiv
vad giller normativiteten.

2. Denna kontrafaktiska stabilisering ir i sjdlva verket de normativa
strukturernas visentliga och utslagsgivande kritiska prestation. Jfr
Luhmann 1972, 1981; Ziegert 1975, 1983a.

3. Jfr Talcott Parsons 1971:27 dar detta bendmnes "uppvirderande av
normstrukturer for att ticka nya enheter”; Parsons’ idealistiska
begrepp om den normativa reintegreringen av sociala system pa en
ny niva aterupprepas inte i moderna varianter av teorier om sociala
system; jfr infra.

4. Jfr Willey 1978:1980: "Var krigspropaganda inriktades p4 demokra-
tins virden och skapade i manga vita amerikaners hjirnor ett
medvetande om rassegregeringens avskyvirda effekter i vart eget
land™: I allminhet 4r det sa att krigsanstringningar inte bara har
accelererat inklusionen av etniska minoriteter, utan dessutom
kvinnornas inklusion, p4 sa vis medférande en férindring i norma-
tiva férvantningar 4ven ddr kvinnornas sysselsittningsniva sjonk
under trycket frin efterkrigsekonomin, se Lewis 1980b. Slutligen
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belyser krigsfragan att inklusion inte bara betyder att androgyna
kvinnor skulle klara sig bittre i ett samhille som rekonstituerats pa
detta sétt (Patterson och McCubbin 1984); dessutom utjimnas méns
och kvinnors mortalitetsstatistik pa ett anmairkningsvart sitt, i takt
med att de risker de utsitts for blir likartade. Veevers bendmner detta
fenomen “dying to be equal” (1982:180).

. Vilket inte desto mindre 4r en ansats till en forsta rittslig operation

av "affirmativ handling” for kvinnor (ater, bl a) genom Executive
Orders no. 11 246/1965 och no 11 375/1967 pa sysselséttningsomra-
det. Se vidare under avsnitt IV.

Aven hir dr dessa huvudsakligen férknippade med det partsproces-
suella forfarandet inom "Common Law” som “psykologiskt dr mest
forenligt med sjalvhivdelsevirden, eftersom det tillater biagge parter
att markera var hon/han star och artikulera sin position utan att vika
sig” (Kelman 1984:114). Av detta framgar att rittsstrukturer som
dessa stodjer reaktionen snarare 4n framsteget; jfr de ledande fallen
av affirmativ handling i rasfragan rérande handlingar av vita "som
férlorat” mot svarta och utmanat en pastdidd "omvind diskrimine-
ring” (Goldman 1979, O'Neill 1979, Sher 1979, Simon 1979, Willey
1979).

. Se hir speciellt Patricia Crowes studie (1978) av Massachusetts

Commission Against Discrimination (MCAD) och de frustrationer
som man utsatte sbkande for genom det systemrelevanta rollspelet (i
motsats till de juridiska yrkesaktérernas sak-relevanta rollspel).
Hennes fynd stédjer pa detta sitt den allménnare rittssociologiska
virderingen av rittssystems operation via agenter (se tex “den
klassiska” Blumberg 1967), forutom att det bekriftar misstankar om
attentusiasmen for "alternativ till réitten” dr otillrddligom den inte 4r
stabiltunderbyggd; utom-domstols-férfarandet kan mycket vl vara
blott 4annu en marknad for jurister, det 4r inte alls sikert att det
reducerar de egentliga domstolarnas arbetsbelastning och de 4r
kanske inte alls billigare och kan till och med gora tilltrade till ratten
svarare. For ett flertal exempel se Blankenburg et al 1980.

. Se den broschyr som den australiska Human Rights Commission

(1984) har utgett under titeln "Putting the Sex Discrimination Act
into Practice” dar det forsikras att lagens implementering 4r en
“foérlikningsprocess” och att "konstruktiv diskussion och, framfor-
allt, forlikning 4r nyckeln till konsdiskrimineringslagens effektivi-
tet”.

. For en forteckning av sddan kvinnoritt se Avdelningen for kvinno-

ritt vid Institutet for Offentlig Ritt vid Oslo Universitet (Stang Dahl
1983) och dess publikation Arbejdspapir i Kvinderet.

Jfr likheten med den brittiska rittshistorien (nimad ovan), men
observera ocksa det skiljaktiga sammanhanget i vilket réttssystemet
befinner sig i.

Dvs i Danmark sedan 1921, i Sverige senare med element av
affirmativ handling for kvinnor (Anstéllningsférordningen 1973
och Jamstilldhetsforordningen 1975). Se Widerberg 1980:176.
Foren mer detaljerad beskrivning av diskussionen i Vésttyskland se
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litteraturforteckningen till Ziegert 1985.

13. Se transaktionerna vid den hearing som holls i denna fraga,
Sachverstindigenanhdrung 1982.

14. Se den omtalade ettariga "moderskaps™ledigheten som giller dven
for fader i Sverige. Signifikativt nog utan nagon kvotreglering har
bara en minoritet av de svenska mé#nnen (under 10%) i realiteten
utnyttjat detta arrangemang, eftersom svenska min (ocksd) under
givna produktionsomstindigheter (fortfarande) 4r samre forbered-
da att anpassa sig till fordldraskapets status genom att g in i det
reproduktiva omradet.
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Aktuell information

Under den gdngna sommaren har
tre olika internationella konferen-
ser dgt rum, konferenser som pa
olika sitt behandlade rittssocio-
logisk forskning. I juni avhélls
amerikanska Law & Society As-
sociation’s &rsmote pa San Diego
Hilton Hotel, California. Ungefir
samtidigt pagick Nordiska socio-
logforbundets arsméte i Gote-
borg, med en speciell rattssociolo-
gisk session tillkommen efter pa-
stotningar fran Rittssociologiska
institutionen i Lund. I augusti bar
det av till Aix-en-Provence for,
och hall i er nu, 1985 World Con-
gress of the International Sociolo-
gical Association Research Com-
mittee on Sociology of Law. TfR
har lyckats hinna med alla tre
evenemangen, och rapporterar
hirmed.

San Diego Hilton

var alltsa den rent fysiska inram-
ningen for arets Law & Society
Association-mote. Ett  typiskt
amerikanskt superlyxhotell, beli-
get pa en strandtomt och med ett
stort poolomrade. VAr rapportor
kom att tinka pA Magnum, TV-
deckaren i Hawaiansk miljo, och
de ovriga deltagarna tycktes ha
fatt liknande associationer. De
sag alla fragande och lite skrdm-
da ut, och tassade omkring i an-
laggningen och tittade dver axeln
efter TV-kamerorna. "Ar detta
verkligt?” Ja, det var onekligen
verkligt, i ndgon mening, och i
denna mirkliga verklighet var de
fangade med havet pa ena sidan
och en flerfilig jittemotorvig pa
den andra. Det var omojligt att
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utan stort besvir ta sig ut ur om-
radet.

Denna sista aspekt, isoleringen
fran samhallet i 6vrigt hade arets
konferens gemensamt med forra
arets i Boston. Dessbittre skilde
sig arets mote frin Bostonmotet i
det betydligt viktigare avseendet
att det var bittre och mer givande.

Forsta dagen

bjod man pé ett speciellt arrange-
mang. Den 6vergripande formen
for aktiviteterna den dagen pa-
minde om en trestegsraket. Rake-
tens mal var att beskriva forsk-
ningsliget inom olika omraden,
samt att géra en prognos for fram-
tiden.

,Forsta steget innebar att man i
fem grupper diskuterade dmnena
Offentligratt - frimst om den
rittsliga processen och skillna-
den mellan offentligrittsliga och
straffrattsliga processer; Process-
rétt och legitimationsfragor; Stra-
tifieringsbegreppet i rittssociolo-
gisk forskning; Beslutsprocessen;
och Lagens utveckling,

Efter lunch gick andra steget
igdng. 1 tre samtidiga sessioner
diskuterades teori och metod, hu-
vudsakligen i form av allmdnna
diskussioner kring teori, empiri
och deras inbérdes férhallande.

I det tredje och avslutande ste-
get, som skulle leda in i de ater-
stiende konferensdagarnas mer
traditionella struktur, var det
tinkt att “roster” skulle komma
fram och att ett "samtal” skulle
komma till stind, om strategier for
framtiden. Denna plenumsession
kom igdng pé seneftermiddagen,
och det isolerade forskarsamhail-
let pd Hilton Hotel var vid det

laget pa kraftigt nedatgiende. Pa-
nelens synpunkter vickte foga
intresse, och det hela mynnade uti
ett ganska allvarligt, men traditio-
nellt grial mellan foresprikarna
for respektive kvantitativ och kva-
litativ forskningsinriktning.

Critical Legal Theory

Under de foljande dagarna blott-
lades en stdrre splittring inom den
réttssociologiska forskningsvirl-
den. Den grupp som garunder be-
teckningen Ciritical Legal Theory
Group (CLTG) har tagit kraftigt
avstdnd fran den ritt och sam-
hillesforskning som pagatt i nis-
tan 25 ar och som varit den enda
forskning som inriktat sig pa den
sociala kontext som lagarna funge-
rar i. CLT-gruppen menar att hit-
tillsvarande forskning inte bidra-
git till att bka medborgamas insikt
om hur staten fungerar, och dir- .
for har misslyckats med sin upp-
gift att fora fram budskapet om
rittens fortryckande funktion och
dess intressebevarande struktur.
Gruppen harblivitsa stori USA
att de hade en egen kongress,
veckan innan Law & Society-mo-
tet borjade. De flesta medlemmar-
naigruppen bojkottade dessutom
motet i San Diego. De CLT-med-
lemmar som trots allt narvarade
var ledande namn i gruppen,
bland dem Robert Gordon (som
vi for 6vrigt triffarien artikel i 7/R
Vol 3 1986 Nr 1). I de flesta
sessioner kom motsittningarna i
Oppen dager, och diskussionerna
brukade utmynna i ett konstate-
rande av skiljelinjernas existens
och position. Som regel framforde
Ritt och Sambhille-gruppen en
onskan att finna gemensamma




grunder och dmsesidigt accepte-
rande.

En av de sista sessionerna dgna-
des odelat 4t denna motséttning.
Sessionen var som vintat vilbe-
sokt, och sa smaningom hettade
det till i diskussionen. Rétt och
Samhille-anhingarna gjorde dar
bokslut for den géngna veckan,
och konstaterade att den forsk-
ning som bedrevs av CLT-grup-
pen skulle kunna utféras av vem
som helst, och mest liknade spe-
kulationer frin ett vdnstervridet
perspektiv. Inom Ritt och Sam-
hille var kraven hogre for publi-
cering och forskningspengar, me-
dan vem som helst sades kunna
meritera sig genom att skriva ar-
tiklar om kritisk rittsteori.

Pa denna laga nivd stannade
debatten for i ar.

De mer traditionella

sessionerna bjod pa ett dverras-
kande stort antal vil forberedda
och intressanta papper om empi-
risk forskning och teoriutveckling,
som tillsammans férmedlade myc-
ket kunskap om manga omraden.

Regleringsforskningen upptog
flera sessioner under konferen-
sen, och bl a behandlades olika
regulativa teknikers effektivitet
samt reglerings- och implemente-
ringsproblem for staten. Barry
Boyer, frin State University of
New York i Buffalo, presenterade i
sitt papper en sammanfattning av
regleringsforskningen fram till i-
dag. Han resonerade ocksé liteom
dess betydelse for samhillsplane-
ringen for framtiden. Boyers arti-
kel kommer att goras tillgdnglig
for svenska forskare genom publi-
cering i TfR varen 1986.
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Allt oftare pavisar amerikanska
forskare nackdelarna med de sjélv-
regleringsstrategier som utveck-
lats och blivit populira under ny-
liberalismens framvixt under 80-
talet. Den minnesgode lidsaren vet
att Bostonmotet 1984 dominera-
des av avregleringsidén, men nu
verkar vinden vidnda. Privatise-
ringen av reglerings- och kontroll-
funktionerna har ocksé visat sig
fungera otillfredsstillande. Regle-
randet maste nu finna nya orga-
nisationsformer om det ska kun-
na fungera effektivt.

Var rapportdr hojde enligt egen
uppgift inte ens det ena dgonbry-
net vid dessa avsldjanden - dar-
emot bdda mungiporna.

For ovrigt bjods deltagarna ses-
sioner om spraket i de rittsliga
processerna, om besvirsinstan-
ser, om arbetsskadeforsiakringens
tillimpning, om kulturella fakto-
rers betydelse for rittsligt beteen-
de. Under denna senare rubrik
framtradde asiatiska forskare med
papper om bl a kinesiska #kten-
skap, synen pa den rittsliga pro-
cessen i Japan, skillnader i ratts-
ligt beteende mellan stad och
landsbygd i Japan.

Kvinnoforskningen

var ocksa representerad i San Die-
go. Forsoket att integrera denna
forskningsinriktning med Ratt
och Samhilleforskning urartade
dessvirre, meddelar var rappor-
tor. En lunchsession i plenum
hade anordnats kring en artikel av
Carol Gilligan onf skillnaden -
frin ett socialpsykologiskt veten-
skapligt perspektiv - i moral- och
rittskidnsla mellan pojkar och
flickor. Pojkar utvecklas enligt
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Gilligan annorlunda #4n flickor
och deras utveckling stdimmer vil
med psykiatrins traditionella matt-
stockar for moralisk utveckling.
Flickor utvecklas ldngsammare,
och de kommer sillan i kapp poj-
karna.

Utifrin de impulser konferens-
deltagarna fick fran Gilligans arti-
kel skulle de i smagrupperingdien
forutsittningslos diskussion om
konsekvenserna av denna insikt
for forskningen i Ritt och Sam-
hille.

Var rapportdr anade oro redan
tva timmar fre plenumsessionen,
da arrangdrerna jagade manliga
konferensdeltagare i ofta frukt-
l6sa forsok att fa dem att ingd i
smagrupperna. Manga erkinde
Oppet attdeinteldst artikeln, att de
planerade att inta sin lunch under
andra former och att de definitivt
inte hade for avsikt att delta i nag-
ra smagruppsdiskussioner.

Det var salunda en decimerad
men tapper skara som stillde upp
for gruppindelning. Oron forstark-
tes - och spreds till andra del-
tagare - nir det visade sig att ord-
forandena for smagrupperna re-
dan var utsedda. Den grupp som
fick formanen att hirbargera IfRs
utsinde hade en ung, kvinnlig
jurist som ordférande.

Oron blev akut och verklig nir
ordfdranden, i stillet for att dra
igang diskussionen om Gilligans
text, borjade foreldsa om skill-
nader mellan manliga och kvinn-
liga juristers tentamensprestatio-
ner i forhallandet till medfddda
intellektuella skillnader. Hon ha-
de funnit att om man utformade
tentamensuppgifterna utifran spe-
cifikt kvinnliga erfarenheter hoj-
de de kvinnliga juriststuderande-
na sina betyg Hon valde ett
exempel fran patentritten dir en

av hennes fragor gillt mensskydd.

Under foreldsningens gang jis-
te missndjet i gruppen, och efter
mensskyddet kom en reaktion.
Den 6ppna kritiken mot ordfo-
randen ledde till att hon i sin tur
stimplade gruppen som misslyc-
kad. Hon var vid det laget patag-
ligt besvirad.

En av arrangdrerna forsokte
trosta henne medan deltagarna
smog sig efter var rapportor, bort
fran poolen, i riktning mot baren.
Vid en avslutande plenumsession
framgick att flera grupper miss-
lyckats med att utveckla en dis-
kussion av Gilligans fynd.

I detta nummer

av tidskriften har vi inte nigra
recensioner, men vi ska i denna
spalt redogoéra for nagra papper
fran San Diego-mdtet, papper om
forskning utanfér USA. De kana-
densiska forskarna John Charles
Clifford och Kernaghan R. Webb
gav ett papper om policyimple-
mentering, visttysken Klaus F.
Rohl talade om besvirsorganisa-
tioner, och frdn Japan rapporteras
om japanernas instillning till oli-
ka rattsliga processer. Vi borjar i
Kanada.

Clifford & Webb

rubricerade sitt papper “Institu-
tions in Policy Implementation:
The Approach of Canada’s Fede-
ral Government”. Forfattarna har
i flera ar varit engagerade i empi-
riska studier i syfte att skapa
forstaelse for hur statsmakternas
policy tillimpas praktiskt i de of-



fentliga forvaltningsmyndigheter-
nas verksamhet. De empiriska
studierna har omfattat de kana-
densiska motsvarigheterna till Na-
turvardsverket respektive Radio/
TV.

I Kanada, liksom i Sverige finns
dels departement under ministers
kontroll, oberoende statliga verk
samt affirsdrivande verk (Crown
Corporations). Uppdelningen har
sin motsvarighet nar det giller
statsmakternas kontrollmojlighe-
ter och de rittsliga formerna for
kontroll, vilket forsvarar studier
avimplementeringen och tillamp-
ningen av statliga policies.

Ministern &r formellt politiskt
ansvarig for departement, imbets-
verk och affiarsdrivande verk, men
kontrollfunktionen varierar med
grad av autonomi. Makt 6ver de
statliga verken uttvas framst ge-
nom kontroll vid tillsittning av
hogre chefstjanstemén, men de af-
farsdrivande verken har sjilv an-
svar for ekonomin - kapitalacku-
mulation, investeringar o dyl.

Forfattarna noterar att skillna-
derna mellan de olika myndig-
hetsformerna, och mellan institu-
tioner p4 samma niva, gor att man
omdjligt kan tala om central kon-
troll av statsforvaltningens olika
grenar genom rittsliga atgirder.
Det finns spanningar mellan oli-
ka styrningsformer, och foérhal-
landet mellan privata aktorer och
myndigheter kan inte fingas.

Myndigheterna maste enligt for-
fattarna utveckla tekniker for att
forhandla (bargain) med de priva-
ta aktorerna, och dessutom géra
forhandlingsresultaten bindande.
Ritten har spelat ut sin roll i detta
sammanhang.

Att aterskapa styrningsfunktio-
nen till myndigheterna, eller at-
minstone fa fram en dversikt 6ver
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vad som 4r mojligt att dstadkom-
ma nir det giller de statliga ak-
térernas implementeringseffekti-
vitet, star enligt Clifford & Webb
hogst pd dagordningen. Sanktio-
ner 4r inte ldngre ett effektivt me-
del for att genomdriva statlig styr-
ning. I stillet handlar det om att,
som niamnts ovan, forstirka for-
handlingsfunktionen i myndighe-
ternas ¢vergripande implemente-
ringsstrategi.

I Visttyskland

ar man fixerade vid sina besvirs-
organisationer. Det menar i alla
fall presidenten i Bundesverfass-
ungsgericht, Zeidler, som mot bak-
grund av en 33%-ig besvirsfrek-
vens vid smamal och 50%-ig be-
svarsfrekvens for vanliga dom-
stolsmal i forsta instans uppdrog
at profesor Klaus Rohl att an-
ordna en konferens i frdgan. Kon-
ferensen #dgde rum i december
1984, och Rohl redovisade resul-
taten i ett papper i San Diego.

Rohr menar att mellaninstan-
sen i den tyska besvirsorganisa-
tionen inte avses att ha en pre-
judikatbildande funktion - det 4r
snarare en sekundireffekt, dven
om vissa domar publiceras. Inter-
vjuer med domare pa mellanni-
van tyder snarast pd en liangt
gingen rutinisering i domstolar-
na. Fér manga domare handlar
det emellertid om att meritera sig
for den vidare domarkarriéiren ge-
nom att skriva oerhort utforliga
domskal.

Trots den synbarliga noggrann-
het med vilken malen behandlas i
mellanritterna har malingédngen
till hogsta instans okat ocksa rela-
tivt under de senaste 10 aren. Be-
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svirsfrekvensen till mellanritter-
na har under samma tid forhallit
sig konstant. Det har lett till att
man infoért prévningshinder i
hogsta instans, si att endast up-
penbara prejudikatsbrott samt mal
av principiell vikt tas upp.

Besvirsfunktionen har enligt
Rohr en viktig socialpsykologisk
effekt i det att den ger individerna
en kinsla av deltagande i och
kontroll éver rittsprocessen och
dess utfall. Den forstarker ocksa
systemets legitimitet. En tredje ef-
fekt dr att "vidareutbilda” domar-
na i mellaninstans for storre upp-
gifter framover.

Nagot svar pd frdgan varfor
visttyskarna inte har nagot for-
troende for sina fOrstainstanser
gavs emellertid inte i papperet
eller pd konferensen.

Japanerna

stimmer inte varandra. Civilratts-
liga processer, t ex inom affirsli-
vet, 4r vid en internationell jim-
forelse mycket sillan férekom-
mande. Den japanska antitrust-
lagstiftningen har sedan dess
ikrafttridande 1947 vid blott sju
tillfallen varit foremal for rittslig
provning, och i endast ett fall
avgick kiaranden med segern!

I en informativ liten uppsats
(som i utforligare skick publice-
rats i Yale Law Journal Vol 94, pp
604-645) berittar J. Mark Ram-
seyer hur den japanska formal-
réttsliga strukturen, med laga ska-
destandsbelopp, stringa bevisreg-
ler och begridnsningar for jurist-
skraets tillvixt - med hoga ad-
vokatarvoden som foljd, hur den-
na struktur vidmakthaller en
"myt” bland japaner med inne-

borden att stimningar 4r osolida-
riska.

Ramseyers argument gar ut pa
att de byrakratiska strukturerna
samspelar med och forstirker kul-
turella monster. Konsekvenserna
for den japanska statens legiti-
mitet av detta forhallande &r stora.
I och med att antalet rattsliga pro-
cesser halls nere doljs konflikter i
detjapanskasambhallet, vilket ska-
par en falsk kiinsla av konsensus
hos medborgarna. I ett land som
Japan, med ansvaret for lagstift-
ningsprocessen uppsplittrat p4 oli-
ka departement, 4r det svart att
bevaka myndigheters diskretio-
nira maktutdvning genom opar-
tiska rittegidngar. Resultatet blir
att byrdkratins makt forstirks och
far legitimation.

Ramseyer noterar att 4ven utan
rittsliga processer och konflikt-
16sning pa offentlig nivad kan man,
vilket exemplet Japan visar, upp-
na stabilitet i samhillet och legi-
timation for det bestiende sam-
hillssystemet; annars 4r det ju just
genom en offentlig redovisning av
motsittningar, och dess 16sning i
rittsprocesser med traditionellt
vésterlandska rittssdkerhetsme-
kanismer inbyggda, som man upp-
ndr stabilitet och legitimation.

Négra lingre gdende slutsatser
drog inte Ramseyer i sitt papper,
men fOr oss som intresserar oss for
ramlagar som policybdrare och
férvaltningsmyndigheter som po-
licyutvecklare 4r hans forskning
av stort intresse.

Man frestas ocksd att jamfora
Japan med Sverige; vi har ju inte
heller nigon rittstradition med
hoga skadestandsbelopp. A andra
sidan har vi inga problem med att
fora ut och losa konflikter i sam-
hallet i offentlighet. Variabeln
"skadestdndsbelopp” har vil i det-



ta sammanhang ett begransat for-
klaringsvirde.

Ungefar samtidigt,
i Goteborg . ..

dgde den trettonde nordiska so-
ciologkongressen rum, i dagarna
tre. Det var en brad tid for var
rapportor, som dock uttrycker stor
beldtenhet med arrangemanget;
programmet var si upplagt att
storforeldsningar varvades med
grupparbete pé ett mycket lyckat
sétt.

Arbetsgrupperna erbjod ocksa
mdnga olika alternativ till imnen,
men - inte ovintat - valde var
rapportdr den rittssociologiska
gruppen, dir ett stort antal papper
presenterades.

Inledningsvis diskuterades As-
ter Akalus uppsats om moralbe-
greppet hus nuerna, en folkstam i
Etiopien. Akalu, sjilv f6dd i Etio-
pien, 4r idag Sveriges frimsta
réttsantropolog, och en bok om
nuernas moral, Beyond Morals, har
i dagarna utkommit i Sverige.
Deltagarna i diskussionen kunde
inte enas kring en definition pa
"moral”, och slutsatsen att det inte
finns nigon moral tycktes enligt
Var rapportdr ha en stimulerande
inverkan pa de nirvarande.

Bo Carlsson gav sigi sitt papper
pa det sk tartproblemet, dvs fra-
gan om hur man pa ett rittvist sitt
delar en tirta. Den teoretiska
styckningen gick utmirkt - bla
med hjilp av John Rawls, men det
fanns dessvirre ingen tarta till
hands, varfor problemets praktis-
ka losning kvarstod under hela
konferensen.

Papper om miljoskyddslagen,
fiskodlingar och ungdomskrimi-
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nalitet foljde darefter. Till slut tog
den finske professorn i rittssocio-
logi Paavo Uusitalo till orda. Han
forklarade det olimpliga i att bara
ldsa upp ett papper, sirskilt pa
engelska, och i synnerhet om det
inte pa ett tidigt stadium delats ut
till deltagarna. Darpa liste profes-
sor Uusitalo upp sitt papper, som
for 6vrigt var pa engelska och som
inte delats ut till deltagarna.

Direfter var konferensen slut,
och var rapportdr kunde dtervén-
da till basen.

Internationella

sociologforbundet hade alltsa for-
lagt arets mote med sin rittssocio-
logiska forskningskommitté till
Aix-en-Provence, en traditionsrik
semesterort beldgenien av Frank-
rikes vackraste regioner, blott en
halvtimmes bilfird frin Marseil-
le. Konferensen hade samlat del-
tagare fran hela virlden; bla
Australien, Sovjet, Japan, Indien,
Polen, Sverige var representerade,
men tyskar, fransmin och italie-
nare dominerade.

Enligt var rapportdr var det en
vacker augustivecka i Aix, och
virmen forde tankarna till Kali-
fornien och San Diego, d4r Law &
Society Association hade sitt ar-
liga méte i juni. Men vid klima-
tologiska likheter stannar jamfo-
relsen. Det manghundradriga
franska kulturarvet satte sin pri-
gel pa tillvaron for deltagarna, t ex
bjods de en pianokoncert i en
gammal, vacker stadshall, kloc-
kan elva pa formiddagen mitt i
den inledande plenumsessionen.
En kvill bjods samtliga deltagare
pd en mottagning av en lokal
hogre dmbetsman, typ landshov-
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ding, i Marseille. Det rittsliga
forskningsinstitutet i Aix bjod pa
lyxmiddag en annan kvill pa ett
slott som sig ut som en mindre
kopia av Versaille. Kongressens
aktiviteter och deltagare spred ut
sigover hela den lillastaden;t o m
anordnades en konferensturne-
ring i tennis efter patryckningar
fran visttyska delegater.

Konferensens 6vergripande te-
ma kan sigas ha varit de problem
forskare i de olika ldnderna stoter
pa nirde bedriver rittssociologisk
forskning. Ocksa rittssociologers
mojligheter att samarbeta med
jurister utan att forlora den sam-
héllsvetenskapliga identiteten dis-
kuterades.

Det fanns manga work-shops
att vilja mellan for konferensdel-
tagarna - kanske for manga. Var
rapportdr lyckades dock pricka in
négra av de intressantaste.

Ett intressant omrade som forsk-
ningskommittén satsar pa just nu
ar det juridiska yrket. Svenska
intressen i detta sammanhang
bevakades av professor Kjell-Ake
Modéer, som just har inlett en
undersdkning av jurister i arbets-
livet i Sverige. Olika ldnder rap-
porterade om pagiende projekt
och avslutade projekt och deras
resultat. A, Klinj vid det holldnd-
ska justitieministeriet rapportera-
de om radikala jurister som un-
der 70-talet 4ndrade inriktningen
pa sin verksambhet i riktning mot
det socialrittsliga omradet. En
undersdkning som foljt upp dessa
radikalers vidare dden visade att
ca hilften av dem fortfarande
agnade en stor del av sin tid at sk
"social advocacy”, medan de 6vri-
ga i stillet anvidnt radikalismen
som en sprangbrida in i en mera
traditionell juristkarriar.

En annan work-shop

behandlade rittssociologiska fors-
kares mote med politiska realite-
ter och maktmedel. I ljuset av vad
som dir framkom framstar Sve-
rige snarast som ett monsterland
nir det galler att ge ekonomiska
resurser for forskning, att ge till-
gang till data, samt att ge mojlig-
het for vetenskaplig forskning att
nd ut och paverka reformverk-
samheten. Oxfords Centre for So-
cio-Legal Studies, en féregdngare
nar det giller rittssociologisk
forskning och publicering av teo-
retiska och empiriska forsknings-
resultat, hade en dyster historia att
beritta. Den nuvarande brittiska
regeringen har under en foljd av
ar skurit ned anslaget for forsk-
ningsenheten, under allehanda
ursikter men tvivelsutan i syfte att
tysta obekvim, "leftist”, forskning,
Nu aterstar endast externa forsk-
ningspengar parat med en Viss
omorientering av forskningens in-
riktning for att rddda kvar den
redan kraftigt reducerade forskar-
gruppen.

I samma work-shop framtradde
visttyska forskare som under sin
tid pA Max Planck-Institut hade
bedrivit intringande forskning
kring hur ridntesittningen vid
korta lan paverkade hushallens
kopkraft.  Forskningsresultaten
var starkt kontroversiella och stra-
tegin fran statsmaktens sida gick
ut pad att tiga ihjil dem. En
TV-kanal fick emellertid tag i det
hela och i den efterfoljande debat-
ten ifrdgasatte man forskarnas
vetenskapliga kompetens och dér-
med forskningsresultatens veten-
skaplighet. De tvingades ldmna
institutet, och aterfinns numera i
Bremen.



Rittsantropologin hade ocksa i
ar en egen workshop, dar forsk-
ningsresultaten presenterades i
snabb takt. Flera papper tangera-
de fragan om forhallandet mellan
sedvaneritt och formalrittsliga
system. Professor Dhereadra Sri-
vastron gav tex ett mycket spéan-
nande papper om Papua Nya
Guineas kamp for att finna sitt
eget rattssystem.

Vaér rapportor

noterade stimningarna bland de
olika nationalitetsgrupperna pa
kongressen. Nya engelska forska-
re gav tillsammans med austra-
liensiska och kanadensiska kolle-
ger intryck av en fornyelse av den
anglosaxiska forskningens fram-
tid, nu nidr Oxford forlorat sin
dominerande stillning. Italienska
forskare antydde i sina inlégg och
i informella samtal att de ligger
langt fore sina kolleger i andra
lander nér det giller att skapa un-
derlag for en teoretisk vidareut-
veckling och insikt om ett nytt,
postmodernt rittssystem.

Frankrikes isolering i interna-
tionell forskning och Hollands
byrakratisering av nationell forsk-
ning 4r tva i dessa sammanhang
regelbundet dterkommande tema-
ta.

Sammanfattningsvis menar var
rapportdr att trots negativa tecken
och pessimistiska tongingar ar
den europeiska forskningen vita-
lare, aktuellare och mer framtids-
orienterad 4n den amerikanska.
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Filosofie doktor

har Lars Ericsson blivit. Den 24
september férsvarade han sin av-
handling, Ett surt regn kommer att
falla. Naturen, myndigheterna och
allménheten, sittande bakom den
vildiga katedern i Carelinasalen.
Fakultetsopponent var Ron Eyer-
man, Sociologiska institutionen.
Lars Ericsson blev dirmed den
sjunde som doktorerat vid Rétts-
sociologiska institutionen i Lund.

Hans avhandling behandlar till-
limpningen av miljoskyddslagen
i Koncessionsnimnden f6r miljo-
skydd, och har vickt uppseende
langt utanfér akademiens trdnga
murar for sina empiriska resultat.
Opponenten Eyerman valde dock
att lagga tyngdpunkten i sin oppo-
sition vid den teoretiska delen av
avhandlingen, som tar sin utgangs-
punkt i Habermas’ begrepp om le-
gitimation och kommunikativ
handling. En engagerad dhorare
hade Ericsson och Eyerman i An-
toinette Hetzler, Ericssons hand-
ledare, som foljde kampen fran
ringside. Med domarsiffrorna 5-0
forklarade betygsnamnden Erics-
sons avhandling som godkind,
och festandet vidtog.

Ron Eyermans inledning till
oppositionen kommeribearbetad
form att publiceras i ndsta num-
mer av TfR.

Avhandlingen #r utgiven av
Bokbox forlag i Lund, och kan
rekvireras dirifrdin (Box 1180,
221 05 LUND) eller genom Ritts-
sociologiska institutionen (046/
108810).
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Sydafrika

ar en standig gast 1 vara vardags-
rum denna host, i och med att
rasistregimen trappat upp valdet
och fortrycket av den svarta majo-
riteten. I denna tid. nar det sa
uppenbart ar for sent att diskute-
ra fram en losning, nar folkmajo-
ritetens viljeyttring kommer att at-
sidositta lag och ritti kampen for
frihet och mot apartheid. i denna
tid ar det intressant att notera
utgivningen av det forsta hiftet av
South African Journal on Human
Rights.

I en forsiktigt hallen inledning
forklarar redaktorerna, Geoff Bud-
lender, John Dugard, Nicholas
Haysom, Gilbert Marcus, Chris-
tina Murray och Johan van der
Vyver tidskriftens bakgrund och
syfte. Den utges av Centre for
Applied Legal Studies, University
of Witwatersrand, Johannesburg
och Lawyers for Human Rights,
en opinionsgrupp bestaende av ca
800 jurister 1 Sydafrika. Missnojet
med apartheid och rittssystemets
aktiva deltagande i fortrycket av
svarta ledde till att gruppen grun-
dades 1980. South African Journal
on Human Rights ar gruppens
sprakror. Vi citerar ett 6vertygan-
de avsnitt ur inledningen:

”South Africa

is not the worst human rights
offender in the modern world. But
its political programme of racial
discrimination translated into le-
gal and institutional form makes it
unique in a world committed to
the furtherance of racial equality
through the process of law; and its
security laws. while not without

precedent, exceed the limits recog-
nized by contemporary civilized
systems of law. South African
lawyers cannot remain aloof to
these realities as the ‘law of apar-
theid' brings the whole South
African legal system into disrepu-
te. However marvellous our Ro-
man-Dutch common law. how-
ever advanced our mercantile law
and practice, however indepen-
dent our judiciary and legal pro-
fession, we cannot escape the fact
that the South African legal sys-
tem is compared, both at home
and abroad, with the legal orders
of American slavery and Nazism.
No South African lawyer will be
able to boast of the legal system
until racism and repression are re-
moved from the statute book.”

Det forsta

numret innehéller tre langre artik-
lar som alla behandlar olika
aspekter av det legaliserade ras-
fortrycket. Under rubriken "Cases
and Comments” rapporteras om
aktuella handelser inom tidskrif-
tens intresseomrade, vilket ocksa
inkluderar kvinnors deltagande i
offentligheten och censur.

South African Journal on Hu-
man Rights utkommer tre ganger
arligen. och kostar £20.00 per ar
(airmail, annars £15.00). Prenu-
merationer kan bestillas fran
Subscriptions
South African Journal on Human

Rights
Ravan Press
P.O.Box 31134
Braamfontein 2017
REPUBLIC OF SOUTH

AFRICA.
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