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Projektet Politiska institutioner och strategiskt agerande (PISA) syftar till
att oka var kunskap om det moderna styrelseskicket. Den teoretiska
utgangspunkten & att politiska ingtitutioner formar olika aktorers
mojligheter att utdva inflytande och tillvarata sina intressen. En viktig
empirisk utgangspunkt ar att svensk politik inte langre kan beskrivas som
en kombination av parlamentarism och korporativism — den institutionella
legering som i detta avseende var liktydig med den svenska modellen. Hur
det nya styrelseskicket béast kan karakteriseras & emellertid ahnu en 6ppen
fraga. Tidigare forskning har visat att korporativismen har minskat i
betydelse. Den ofta framférda tanken att lobbying och andra former av
informell och mindre rutiniserad maktutévning har trétt i dess stélle, bor
tills vidare enbart uppfattas som ett slags arbetshypotes.

PISA-projektet initierades hosten 1994 med hjdp av ett planeringsanslag
fran Riksbankens Jubileumsfond. Projektet bedrivs sedan 1995 med
ekonomiskt stod fran Riksbankens Jubileumsfond (huvudansvarig Jorgen
Hermansson), Arbetslivsfonden (PerOla Oberg) och
Kommunikationsforskningsberedningen (Torsten Svensson).

| PISA:s rapportserie publiceras projektets arbetspapper och vissa mindre
delrapporter. Som brukligt &r i vetenskapliga sammanhang &r forfattarna till
de enskilda rapporterna sidlva ansvariga for innehal let.
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Uppsatsens upplaggning och innehall

Debattlaget

| Sverige deltar intresseorganisationer i ovanligt hog grad i utformning och genom-
forande av offentlig politik. En k&rnpunkt i den svenska politiska traditionen har
namligen lange varit att " de som berdrs’ skall ges méjlighet att paverka viktiga be-
slut. Genom att inbjuda de bertrda parterna kan besluten bli *’battre™ i och med att
de som paverkas av besluten ofta besitter séarskild sakkunskap. Det kan till exempel
med fog hévdas att arbetsmarknadens parter har sarskilt god kunskap om just for-
hallanden pa arbetsmarknaden. En annan tanke som varit végledande &r att det
"medborgerligainflytandet” leder till det gemensammas basta. En procedur dér alla
berorda kan framféra sina asikter har béttre forutsattningar att narma sig det all-
manna bésta, an om "byrakraterna’ galva fattar besluten utan kontakt med medbor-
garna. Ett tredje mycket viktig argument som brukar anforas for att |ata berérda
parter deltai utformningen av politiken & att det garanterar legitimitet i besluten.
Inte minst vid seklets borjan fanns hos de breda folklagren en utbredd misstro mot
statsapparaten och dess foretradare ” byrakraterna’. Genom att erbjuda deltagande i
beslutsprocedurerna hoppades man motverka denna misstro och forma medbor-
garna att acceptera de beslut som fattades.

Samtliga dessa tre argument har dberopats vid utformningen av den statliga
forvaltningen. Redan vid tidigt 1900-tal tillampades principen om
"medborgarinflytande” i flera myndigheter. Ett av de viktigaste exemplen, dar alla
tre argument som atergivits ovan aktualiserades, kan hamtas fran inréttandet av
Socialstyrelsen 1912. For att tillforsakra denna nyckelmyndighet sakkunskap, for-
maga att fatta beslut som gynnade hela samhéllet samt legitimitet tog ordférandena
for SAF respektive LO plats vid styrel sens sasmmantradesbord.

Det & nu valkant for de flesta att denna del av det svenska styrel seskicket inte
har uppfattats lika positivt av ala. Dess motstandare menar att " deltagande av de
berorda’ & en forskonande omskrivning for odemokratiskt inflytande fran sarskilt
gynnade sarintressen. De argument for medborgarinflytande som beskrivits ovan
skulle alltsa bara vara férevandningar for att |ata vissa, men inte andra, sérintressen
paverka politiken i den riktning som anses onskvard av dem som for tillfallet har
makt att utforma det levande styrel seskicket.

Foretradare for det kritiska synséttet har av alt att doma haft ett Overtag inom
svensk politik de senaste decennierna. | synnerhet intresseorganisationernas repre-

1 Ofta avses aven "makten Gver dagordningen” vilket innebér att vissa fordag hindras fran att
overhuvudtaget bli foremd for beslut, sk. icke-beslut (Se Svérd 1982 passim).



sentation har minskat ganska avsevért under senare tid, inte minst genom
" avkorporativiseringen” av de statliga myndigheterna.2

Diskussionen har emellertid inte helt klingat av. En av de mer intressanta de-
mokratidiskussionerna som fors idag, inte minst bland riksdagspolitikerna, galler
huruvida det & onskvart att aterinfora systemet med representation for intresseor-
ganisationer i statsforvaltningen. Bade de som & motstandare till "institutionaliserat
inflytande for sarintressen” och de som foresprékar " medborgardeltagande”, anfor
som sitt viktigaste argument att deras standpunkt & den mest demokratiska.
Kanhénda utgar debattérerna fran olika demokratiideal eftersom alla anser att just
deras |6sning & mer demokratisk an motstandarnas?

Ett dvergripande syftet med denna uppsats &r att klargora vilka idéer som |&g
bakom sdval uppbyggnaden som nedmonteringen av det korporativa system som
préglade delar av svensk forvaltning fram till borjan av 1990-talet. Férutom att bi-
dra till denna idéanalys &ar syftet att beskriva hur de korporativt sammansatta for-
vatningsstyrelserna fungerade. Dérefter skall de nuvarande maktforhallandena in-
om forvaltningsapparaten diskuteras. Har saknas i mangt och mycket tidigare
forskning. Syftet ar darfor att bidra till pagdende studier om vilka grupper som nu
forsoker paverka forvaltningen, i vilken omfattning sddan paverkan sker samt vilka
metoder som anvands for att paverka.

Vad vill vi veta?

En av statsvetenskapens huvuduppgifter bestar i att bidratill att diskussioner av det
hér daget kan foras med sa goda argument som majligt. | dagsléget framgar inte de
grundléggande demokratiteoretiska motsattningarna i den aktuella debatten. Det ar
darfor vasentligt att klargéra de olika demokratiideal som ligger till grund fér den
oenighet som avspeglar sig i diskussionen om intresseorganisationernas deltagande
| forvaltningsledet.

En annan av statsvetenskapens huvuduppgifter & att blottléagga styrel seskick-
ets faktiska funktionssétt och att 1&agga grunden till kloka beslut genom att bista med
kunskap om hur bedlutssituationer |dmpligen bor organiseras. Det har adrig varit
nagon |&tt uppgift och & det inte nu heller. Det saknas grundlaggande kunskaper
om hur demokratin fungerar i dag. Ett avgtrande skdl till detta & de forandringar av
styrel seskicket, inte minst inom forvaltningen, som skett de senaste decennierna.

Det finns forhallandevis god kunskap om hur det svenska styrel seskicket all-
mant sett fungerade under den svenska modellens glansdagar. Beskrivningarna av
modellens centrala mekanismer, inte minst dess dominerande korporativainsag, ar

2 Se sérskilt Hermansson 1993 s. 447ff om organisationernas minskade representation i utredningar.
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utforliga och teoretiskt tamligen elaborerade.® Vi har &ven en nagorlunda god upp-

fattning om den roll intresseorganisationer tidigare spelade inom statsforvaltning-
en. Fortfarande finns emellertid kunskapsluckor om intressegruppers inflytande
over forvaltningsapparaten, och dessa maste fyllas for att vi pa ett tillfredsstéllande
sétt skall kunna férsta vilka konsekvenser framtida beslut kan féra med sig.

Korporatismen har altsa klingat av, atminstone om begreppet anvands i den
etablerade bemérkelsen erkant och institutionaliserat samarbete mellan staten och
nagra fa centraliserade huvudorganisationer.> Formellt sett & detta aven fallet
inom statsférvaltningen dér intresseorganisationerna inte léngre har representanter i
de statliga verkens styrelser.

Det behdver emellertid inte alls innebéra att organisationernas makt i ala be-
mérkelser har forbytts i maktloshet. Samtidigt med avkorporativiseringen kan or-
ganisationerna namligen ha sokt sig fler och nya végar att paverka politiken. Det
gdler i safal med all sannolikhet &ven den politik som bedrivs inom forvatnings-
ledet. Istéllet fOr att sitta ned tillsammans vid ett ssmmantrédesbord forsdker nu or-
ganisationerna paverka genom enskilda direktkontakter med bedutsfattare. Dess-
utom misstéanker manga att organisationerna anvander sig av mer genomtankta
strategier for att paverka opinionen, inte minst via media. Det kan ha skett en for-
skjutning fran formaliserade sammantréden till ndgot som allmant kan beskrivas
som lobbyism och opinionsbildning.

Den hé&r bilden av ett framvaxande nytt styrelseskick & emellertid i besvaran-
de liten utstrackning grundad pa empiriska undersokningar. En av de fragor som vi
maste soka svar pa ar: Hur férsoker intresseorganisationer och andra medborgar-
grupper paverka forvaltningsmyndigheters verksamhet inom dagens svenska styrel-
seskick?

Oavsett hur "det nya” skall beskrivas & det inte |&tt att avgora om det skett en
positiv eller negativ utveckling. Precis som debatten avspeglar, & det namligen
rimligt att tanka sig att bade det korporativa systemet och ett styrelseskick med véa
sentligainslag av lobbyism rymmer savél fordelar som nackdelar.

Ett korporativt system kan ge vissa organiserade intressen olampliga fordelar,
men vid gynnsamma omstandigheter kan sammanjdmkning av intressen vara till
samhéllets basta.” | ett mer 10dligt strukturerat ”lobby-samhélle” kan i basta fall fler

31 min avhandling (Oberg 1994) beskriver jag det korporativa systemet som ett utbyte av makt
mellan intresseorganisationer och staten. Se sarskilt s. 25ff.

4 Detta har framforallt studerats av Rothstein 1992.

5 Se sarskilt Lewin 1992, Rothstein 1992, Hermansson 1993 och SOU 1990:44 (Maktutredningen).
Observera att liknande tendenser visat sig i flera andra l&nder, aven t.ex. i USA. Se Berry 1989,
sarskilt s. 184ff dar han beskriver hur ”subgovernment” har ersatts med "issue networks’. De
senare bestar av fler aktérer och &r 16sare sammansatta.

6 Petersson & Soderlind 1992.

7 Pa detta syftar titeln pa min avhandling: ” Sarintresse och allmanintresse; korporatismens ansik-
ten”. Se &ven Peters 1995 s. 300 ff. som pdpekar att intresseorganisationer ofta ar orsaken till att
forvaltningen misslyckas med att verka till det allménnas bésta, samtidigt som de bl.a. kan utva en
viktig kontrollfunktion.
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intressegrupper komma till tals, vilket forbéttrar beslutsunderlaget for forvalt-
ningen. Dessutom gynnas inga séarskilda intressen medvetet av staten. Vi skulle da
ha uppnatt ett sorts pluralistiskt ideal.28 Men det &r inte heller svart att forestédlla sig
ett lobby-samhélle med samma typ av obalanser som kan rymmas i ett korporativt
system: Nér det inte finns regler for vilka som far deltai utformningen av politiken,
utgors grunden till inflytande kanske i &n hogre grad av organisationernas olika re-
surser. Det maktproblem som man velat undvika genom en avkorporativisering har
daistallet forvarrats.

Det finns ingen anledning att misstro ndgondera sidai diskussionen om intres-
serepresentation i forvaltningen. Alla vill nog konstruera ett regelverk som har de
basta forutsattningarna att bidra till att det fattas kloka beslut, dvs. ett system déar
besluten fattas med ett gott kunskapsunderlag syftande till hela samhéllets béasta,
utan att gynna vissa sarintressen och dar besluten accepteras av alla medborgare sa
att de blir genomférbara. Frégan ar bara vilket system som har basta méjligheterna
att stadkomma detta.

Ambitionen i den hér uppsatsen & naturligtvis inte att avgora vilket system
som ger de klokaste besluten. Det Gvergripande syftet & i stéllet att bidra till ett
béttre beslutsunderlag genom att svara pa ett antal centrala fragor om intresseorga-
nisationernas roll i forvaltningspolitiken. De fragor som skall besvaras i uppsatsen
ar foljande:

Del 1

- Vilkaidéer 13g bakom uppbyggnaden av det korporativa systemet?

Hur fungerade de korporativt sasmmansatta styrelserna med avseende pa
eventuell intressekamp, bidrag till insyn for allménheten och foértroende
for myndigheten bland medborgarna?

Vilkaidéer och intressen ligger bakom avkorporativiseringen?

Del 2
- Vilkagrupper paverkar nu forvaltningen?

Vilken &r de informella paverkansformernas omfattning och karaktar?
Vilka metoder och kanaler anvands for att paverka forvaltningen?

Vad innebédr eventuella forandringar for den demokratiska makten Over
forvaltningen?

Det & dessutom viktigt att aminstone i nagon man kanna till om liknande trender
och erfarenheter i andra lander. Inte minst finns skal att jamféra den svenska ut-
vecklingen och vara erfarenheter med vad som hant i USA dar lobbying sedan lang
tid préglat den politiska verksamheten. Ett syfte med uppsatsen & dérfor ocksa att
ge ett internationel It perspektiv pa vad som hér diskuteras, aven om den ambitionen
av utrymmesska maste begransas.

8 Hermansson 1993 s. 24-32, ger en god beskrivning av denna empiriska och normativa forsk-
ningstradition.

4



Det hér innebér att uppsatsen i en mening innehdller tva delar. Den forsta up-
pehdller sig kring idéer for och emot korporatism samt hur korporativa styrelser
fungerade. Den andra delen handlar om olika sétt att paverka forvaltningen.

Aterstoden av det har forsta kapitlet inleds med en kortare diskussion om
metod och materialproblem. Dérefter foljer ett andra kapitel som &r &gnat att sétta
in fragestéllningarna i uppsatsen i sitt rétta sammanhang: det handlar om den de-
mokratiska makten over genomférande av politiskt fattade beslut. Framfor alt pre-
ciseras forvaltningens relation till de aktorer som forsoker paverka myndighetsbe-
dlut. | det tredje kapitlet analyseras forst idéerna bakom korporatismens uppbygg-
nad. Dérefter foljer ett kapitel om hur intressegruppssammansatta forvaltningssty-
relser fungerade. Det &r framfér alt fragorna om styrelserna praglades av intresse-
kamp eller samtal, samt om den typen av styrelser forstarker fortroendet fér myn-
digheterna, som penetreras. | ett avsnitt om avkorporativiseringen analyseras sedan
den debatt som fordes i samband med att intresseorganisationerna fick 1&mna sina
platser i myndighetsstyrelserna. Det fjarde kapitlet fokuserar pa fragan om vilka
som 6verhuvudtaget paverkar myndigheterna, hur ofta paverkansforsok gors och
vilka metoder eller kanaler medborgarna anvander for att paverka myndigheter. |
det avslutande femte kapitlet ssmmanfattas forskningslaget.

Metod och material

Forutsattningarna for att besvara de fragor som stéllsi den hér uppsatsen &r i dags-
|&get inte sdrskilt goda. L&get &r helt enkelt inte sarskilt tillfredsstdlande. Det finns
fortfarande luckor i vart vetande om hur intresseorganisationer agerade i det mer
utpréglade korporativa systemet och framfor allt vet vi valdigt lite om lobbyingens
omfattning och karaktér.®

| den héar studien kommer jag att utnyttja pagaende undersokningar av Arbets-
livsfonden (ALF). Den myndigheten fyller flera krav som bor stéllas pa ett fall som
kan ligga till grund for diskussioner om korporatism och lobbying mot forvalt-
ningen. ALF hanterade medel som dragits in fran foretagen for att anvandas till att
forbattra arbetsmiljon. Det innebér att de stora svenska intresseorganisationerna |
hog grad hade intresse av verksamheten. Vidare kan &ven ”kundkontakter” studeras
eftersom foretag, organisationer och myndigheter fick soka medel hos fonden, vars
personal sedan fattade beslut om bidragens storlek.

9| syfte att réda bot pa detta problem bedriver jag tillsammans med kollegor vid statsvetenskapliga
institutionen, Uppsala universitet ett projekt dar vi forsoker kartldgga det moderna styrel seskicket.
Min del i projektet utgors av en studie med sarskild koncentration pa just intressegruppers forsok att
paverka forvaltningen sava i den korporativa formen som i de mer lobbyingliknande (Hermansson
m.fl. 1995). Vare sig arbetet med att utveckla den teoretiska ramen, insamlingen av kélmaterial
eller analysen av det material som nu finns & annu avdutat. Den hér uppsatsen bygger saledes till
stora delar pa prelimindra anayser grundat pa vad som hittills &stadkommits inom ramen for
projektet.
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Arbetdivsfonden skapades vid halvarsskiftet 1990.1° Tanken var redan fran
borjan att myndigheten skulle vara en tillfallig skapelse och fonden avslutade darfér
sitt arbete efter bara fem ars verksamhet. Dessforinnan hann den férdela ca 10 mil-
jarder kronor till olika arbetsmiljobeframjande projekt pa foretag i hela landet.1t
ALF hade en decentraliserad organisation med ett kandli i vart och ett av Sveriges
24 1an. Varje kandi styrdes av en styrelse som fran borjan var tillsatt enligt veder-
tagna korporativa principer. Sedermera paverkades styrelsens sammanséttning av de
avkorporativiseringsbeslut som diskuteras langre fram i uppsatsen. Nagra av SAF-
ledaméterna lamnade da styrelsen, men i mycket stor utstréackning satt samma per-
soner kvar under hela verksamhetsperioden pa personligt mandat. Fonden préglades
av en mycket langtgdende malstyrning som bland annat innebar att kandierna i
olika lan valde négot olika principer for arbetet med att fordela medien.22 Forvalt-
ningsstyrningen av fonden hade mer drag av kaderférvaltningens flexibilitet och
madlrationalitet, an den legal-byrakratiska modellens betoning av forutsagbarhet och
formrationalitet.23 En uttalad ambition var att fondens interna administration skulle
vara begransad vilket i stor utstrackning ocksa blev fallet.14

En intressant aspekt av Arbetslivsfonden &r att den verkade i en brytningstid
mellan korporatismen och dess efterfdljd. Trots att beslutet om avkorporativisering
fattades ett par & innan fonden lades ner, satt de flesta ledaméterna kvar tiden ut.
Nagra av SAF-representanterna ersattes av andra naringslivsrepresentanter. Styrel-
sen var alltsa hela tiden korporativt sammansatt och betraktas i huvudsak som en
sadan i denna undersokning.

Arbetdivsfonden hade med andra ord flera unika drag, inte minst pa grund av
att den endast fanns i fem ars tid. De resultat som redovisas i den hér uppsatsen
maste alltsa tolkas med stor forsiktighet. Det & mycket svart att uttala sig om hur
langt det & mojligt att generalisera dutsatserna innan undersokningar av fler myn-
digheter & dlutforda.ls

Det material som har anvants for att kartlagga ALF utgors dels av uppsatser
som har skrivits av studenter vid statsvetenskapliga institutionen i Uppsala med
olika typer av kdlmaterial som grund, dels av tre enk&undersokningar som jag
géalv har genomfort.16 Den forsta enkaten gick till lansdirektorerna vid ALF. 23 av
29 lansdirektorer (79 procent) har svarat pa den.t” Den andra enkéten &r stalld till

10 Bakgrunden till ALFstillkomst beskrivsi Berg 1996.

11 Arbetdlivshiblioteket 1995.

12 Ekman 1995 och Tidestav 1996.

13 Lautmann 1996. De tvaidealtyperna av forvaltningar presenteras bl.a. i Rothstein 1995.

14 Bosarfve 1996.

15 Till detta problem skall altsa laggas att dven resultaten av undersdkningen av ALF grundar sig
pa preliminara analyser.

16 Enkaten till foretagen foregicks av en pilotundersokning som genomférdes av Kristina Tidestav
(1996). Nagra av fragorna bygger pa idéer eler resultat fran hennes undersokning. Katja Marcus-
son har pa ett utmérkt satt ansvarat for utskick och kodning av enkétmaterialet.

17 L ansdirektorerna var chefer pa regionskandierna. Det fanns en direktor i varje lan, men eftersom
nagra slutade under tiden har sammanlagt 29 varit anstallda (mer an ett halvar).
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samtliga ledamoéter | ALFs regionala styrelser. Av 247 stycken enkéter har 79 pro-
cent, 195 stycken, besvarats. En tredje enkét skickades till ett urval av 1482 arbets-
platser (fOretag, organisationer, kommuner, landsting etc.) som sokte bidrag hos
ALF 1993 och 1994.18 69 procent av enkaterna kom in efter fyra paminnelser, men
en del hade inte kunnat besvara fragorna av olika skal. 56 procent, 834 stycken, be-
svarade enkéaten.19

Aven om en stor del av denna understkning bygger pa uppgifter om ett enda
fal ar det anda ett stort antal styrelseledamoter och foretag som bidragit till att
|amna underlag for analysen. Uppgifterna fran de 23 lansdirektorerna far naturligt-
vis behandlas med sarskild forsiktighet. Den enkdtundersokningen bor betraktas
som ett alternativ till en mycket strukturerad intervjuundersokning med dessa cent-
ral placerade myndighetschefer. Tanken &r att dessa tre enkéter, till myndighetsche-
ferna, styrelseledamoterna och kunderna, skall kunna l&mna komplementerande
uppgifter. Pa s sétt ges dven en majlighet att vardera den information som lamnas i
enkétsvaren.

18 Aren innan hade verksamheten inte fullt etablerats i dla Ian och flera férandringar skedde.
Verksamheten avslutades halvarsskiftet 1995. Uppgifter om arenden har hamtats ur ALFs datori-
serade drendesregister. Det sammanlagda antalet &renden dessa & var 16720. Urvalet stratifierades
palan och huruvida foretagen fick stod (80%) eller inte (20%).

19 195 enkéter skickades alltsa tillbaka obesvarade. Det vanligaste skdlen som avgavs var att fore-
tagen gatt i konkurs, bytt &gare eller att den som var ansvarig for anstkan till Arbetdivsfonden inte
arbetade kvar. 31% av enkéterna inkom 6verhuvudtaget inte. En sérskild bortfallsanalys kommer att
genomfdras inom ramen for en studentuppsatsi statistik (Stalenheim kommande).
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Makten Over politikens genomférandeled

Det & sedan lang tid kant att nar individer samverkar eller konkurrerar inom ramen
for formella och informella regelverk, det ma kallas organisationer eller institutio-
ner, sa kan den kollektiva enheten i ndgon beméarkelse boérja leva sitt eget liv. De
individer som verkar inom organisationen spelar roller som & mer eller mindre
reglerade och foljer sdrskilda procedurer. Sammantaget kan detta innebéra att or-
ganisationen agerar pa ett sétt som ingen enskild individ, vare sig utanfor eller inom
organisationen/institutionen, hade avsett. Nér individer sluter sig samman i en or-
ganisation kan det mycket va bli sd att krav som annars inte skulle dyka upp nu blir
formulerade och framférs med kraft. Bade tolkningen och kraften i framférandet av
t.ex. grundskoleelevers och universitetsstuderandes intresse paverkas med storsta
sannolikhet av om det finns el evorganisationer respektive studentkarer.

Forvaltningsapparaten & en sddan organisation eller institution som bestar av
individer i sirskilda roller kringgérdade av regler. | och med att man har skapat en
sadan organisation finns alltid risken att den borjar producera egna standpunkter
och intressen. Det kan skapas, formuleras och framfdras krav och 6nskema inom
forvaltningsapparaten, som annars inte skulle dyka upp. Samtidigt &r det viktigt att
vara medveten om att férvaltningsapparaten inte arbetar helt avskarmad fran med-
borgarna. Manga viktiga beslut tas efter kontakter mellan forvaltningstjansteman
och dem som berdrs av besluten. Det innebér bl.a. att det finns en risk att starka or-
ganiserade intressen utdvar otillborligt inflytande 6ver politikens genomforandel ed.
Savdl bristande demokratisk styrning som paverkan fran andra aktorer kan leda till
att byrakratin gor saker som ingen vill att den skall gora och underlater att gora sa-
dant som medborgarna vill fa utfort.

Det finns goda sk&l att betrakta detta som ett demokratiproblem. Enligt min
mening & det rimligt att — sa som t.ex. Demokratiradet — betrakta handlingskraft
som en del av ett demokratiideal, dar demokratisk effektivitet innebar formaga att
forverkliga ma som faststallts under demokratiska former.20 Demokratins effektivi-
tet beror, som Demokratiradet formulerat saken, till syvende og sidst pa att besluten
faktiskt verkstélls.2

Jag vill altsa har inledningsvis sétta in frdgan om olika medborgargruppers
mojlighet att paverka forvatningens bedlutsfattande, inifran eller utifran, i det
sammanhang som den enligt min mening hor hemma. Det handlar om olika sétt att
behalla den demokratiska makten 6ver genomforandet av politiskt fattade beslut.

20 Jag instammer givetvis aven i att "handlingskraft inte far kopas pa medborgarstyrelsens eller
réttsstatens bekostnad”, Petersson et. al. 1996 s. 28.
21 Petersson et. al. 1996 s. 29.



Demokratisk styrning av forvaltningen

Under lang tid uppméarksammades politikens genomforandeled i vadigt liten ut-
strackning inom statsvetenskaplig teori. Flera av de mest inflytelserika politiska
teoretikerna, som Hobbes och Locke, betraktade aldrig forvaltningstjanstemannen
som annat &n lydiga tjénare som endast gjorde vad de blev tillsagda att géra.22 De
amerikanska grundlagsfaderna, Madison och Jefferson som fortfarande anses ha ett
avgorande inflytande 6ver idéer om hur statsapparaten skall utformas, agnade heller
inte mycket tankemoda &t forvaltningsproblematiken. Aven flera av de moderna
politiska teoretikerna, s som de viktigaste "pluralisterna” Truman och Dahl, be-
traktade administrationen som ett av flera element i den politiska apparaten som
inte behvde analyseras pa annat sétt én dvriga delar.23

Under framfor alt senare delen av 1900-talet har emellertid savél teoretiskt
som empiriskt grundade resultat pekat pa stora allmanna implementeringsproblem
och framhallit det bekymmer som orsakas av byrakrater som agerar i egenintresse.2*

Det & dessutom valkant i den amerikanska och den vasteuropeiska forskning-
en att forvaltningens agerande i de flesta lander stracker sig langt utéver den tradi-
tionella uppgiften att bara fatta detaljbeslut inom ramen fér politiskt stiftade lagar.
Forvaltningstjanstemannen tar nu aktivt del i att foresd och formulera politiska
mdl, forhandla fram strategier, mobilisera medborgerligt stéd, gora prioriteringar
och att slutligen utvéardera och komma med nya rekommendationer.2> Senare tidens
forskning har visserligen visat att antaganden om att byrakrater endast agerar i
egenintresse saknar empiriska stoéd och att implementeringsproblemen vésentligen
overdrivits eftersom man generaliserat enbart utifran fall som man redan fran borjan
visste var missyckade.26 Men eftersom férvaltningen har tilldelats en inte ové
sentlig makt dver medborgarna finns det fortfarande en befogad anledning att oroa
sig 6ver vilken roll byrakratin spelar i en demokrati.

Det vanliga och kanske naturliga férhallningsséttet till denna problematik &r
att forsoka hitta st att tamja forvaltningen genom demokratisk styrning. Det rader
stark enighet, inte barai Sverige naturligtvis, om att det vore of 6renligt med den

22 Thompson 1983 s. 236f. Observera dock att bade Rousseau och Mill varnade for att |ata med-
borgarna delta i administrationen, Thompson 1983 s. 244.

23 | manga sddana studier betraktas forvaltningen i bastafall som en arena men sillan som en aktor.
Se Yates 1982 s. 2ff som beskriver " The Neglect of Bureaucracy in American Democratic Theory”.
Y ates namner emellertid &ven ndgra undantag, framfor allt Charles Lindblom.

24 K |lassikerna hérvidlag ar Tullock 1965, Downs 1967, Niskanen 1971 (om byrakrater som agerar
i egenintresse) och Pressman och Wildavsky 1973 (om misdyckad implementering). Yates
(1982 s. 90ff) har forsokt att lansera en "middle position” som han kallar " Power Conservation”.

25 Thompson 1983 s. 237 och hanvisningar som anges dér. | not 15 och 16 (s. 287) hanvisas till
forskningsresultat i USA, Tyskland, Frankrike, Nederlénderna och Kanada. Se &ven Yates 1982 s.
1ff.

26 | Sverige & det framfor allt Lewin 1991 som visat egenintressehypotesens svaga empiriska stod.
Se &ven Peters 1995 s. 26 och de hanvisningar som finns dér. Rothstein 1994 har évertygande visat
bristernai implementeringsstudiernas ” elandesforskning’”.
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demokratiska tanken att inte pa ndgot st underordna forvaltningen folkets vilja.
Déaremot réder ingen enighet om hur denna styrning skall utévas. Den kan namligen
ordnas pa flera olika sétt, till exempel genom att binda tjanstemannen vid precisa
instruktioner, 13ta dem kontrolleras av personer utifrén myndigheten eller gora dem
direkt beroende av medborgarnas efterfragan pa varor och tjanster. Det innebar
ocks3, som jag aterkommer till senare, att ala partier sager att de vill starka den
demokratiska kontrollen éver forvaltningen, men att de samtidigt & djupt oeniga
om pavilket sétt detta bast kan astadkommas.

En almant omvittnad erfarenhet & emellertid att det & betydligt svarare &n
vad man kan tro att utbva demokratisk kontroll dver forvaltningen. Erfarenheterna
ar héarvidlag likartade fran stora delar av véarlden. Parlamenten har stora svarigheter
med att hantera en 6kande mangd beslut och expanderande offentliga sektorer. Re-
geringarna & standigt i underléage gentemot férvaltningen genom att ministrar ofta
saknar specialkompentens och inte har samma resurser att bereda beslut som for-
valtningsapparaten har.2?

Ett satt att forsakra sig om att férvaltningen agerar pa ett onskvart sétt &r att
paverka rekryteringen av tjansteméan.28 Internationellt saknas det inte exempel pa
diskussioner om t.ex. tjansteménnens sociala bakgrund och hur den spelar roll for
vilka beslut som fattas. | den svenska debatten om styrning av férvaltningen har
emellertid krav om social representativitet varit tamligen sdllsynta trots att snedre-
kryteringen hér liksom i alla andra lander av naturliga orsaker altid har varit pafal-
lande stor.30 Forst pa senare tid har en diskussion om kvinnornas underrepresenta-
tion bland framfor allt chefstjanstemannen blivit aktuell .3t

Idén om att férvaltningen bor kontrolleras genom att ha en social representa
tivitet bland tjanstemannen har altsa inte varit sarskilt central inom den svenska
forvaltningspolitiska debatten. Andra idéer om representativitet har varit for-

27 Peters 1995 s. 31ff., 320-326.

28 Det & eméllertid inte galvklart att detta skall ses som en form av demokratisk kontroll, se Gruber
1988 s. 12f.

29 | den amerikanska debatten om kontroll och demokratisering av byrakratin flammade en debatt
upp under 1970-talet om den sociala representativiteten bland bedutsfattarna inom férvaltningen.
Argumenten fér béttre social representativitet underbyggdes bland annat med hjdlp av amerikanska
undersokningar som visade att forvaltningstjansteman har en tendens att gynna medborgare som ger
uttryck for accepterade véarderingar hos den dominerade kulturen, medan avvikare missgynnas. Pa
sa sétt riskerar minoriteter att behandlas mindre véal. Flera debatttrer ansdg att strategier for med-
borgardeltagande, rekrytering av minoriteter till tjanster inom férvaltningen och " affirmative action”
(motsvarar ungefar vad som lite oegentligt pa svenska kallas positiv sérbehandling) var nodvandig
for att byrdkratin skulle fatta beslut som Gverensstamde med folkviljan. Motstandet var emellertid
ocksa stort. Vissa av motargumenten tog sin utgangspunkt i att social representativitet inte
garanterar &siktsiverensstammelse. Aven representanter for minoriteter kan fangas in i sin
byrakratiska enhet och istéllet driva "sina” forvatningsintressen snarare an sin grupps, genmalde
nagraav kritikerna. Yates 1982 s. 117f. Se &ven Peters 1995 s. 92f.

30 Fragan har emellertid aktudiserats av fr.a. det socialdemokratiska partiet bl.a. 1911, 1920 och
1948. Petersson och Soderlind 1992 s. 128. For en internationell jamforelse mellan 23 lander, se
Peters 1995 s. 112-117.

31 Petersson och Soderlind 1992 s. 129f.
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hérskande och mott motstand av idéer dar representativitet 6verhuvudtaget inte &
ett centralt problem. Jag aterkommer till dessaidéer langre fram i uppsatsen.

Yttre aktorers paverkan pa forvaltningen

Riksdagens och regeringens styrning av byrakraterna & emellertid bara en av flera
viktiga maktaspekter i sammanhanget. Myndigheternas agerande kan namligen inte
enbart forstas utifran det formella regelsystemet. Vi maste dven ta hansyn till att en
mangd aktorer i forvaltningens omgivning forsoker paverka myndigheternas age-
rande. Genomforande av politiska beslut kan alltsdi stérre eller mindre utstrackning
aven vara en produkt av de kontakter som forvaltningen har med yttre aktorer, dvs
sadana som inte ingdr i den formella styrningskedjan. En undersokning av makten
over genomforandeledet bor altsa i hogsta grad inkludera en kartléggning av
forvaltningens relation till medborgare, partier, institutioner och — inte minst —
intresseorganisationer. | den hér studien sétts just denna aspekt i undersokningens
fokus och jag skall darfor diskutera nagra av de begrepp som behovs for att
analysera relationen mellan férvaltningen och dess omgivning.

Korporatism

| en internationell jdmforelse har de svenska intresseorganisationerna varit mycket
involverade i férvaltningsapparaten.s2 Relation mellan forvaltningen och dessa vik-
tiga yttre aktorer har ofta beskrivits som korporatism. Innan vi gar vidare i under-
sobkningen finns skdl att stanna upp och tydliggora vad som i denna uppsats avses
med detta centrala begrepp.

| en tolkning av korporatismteorin beskrivs relationen mellan staten och or-
ganisationerna enligt Gudmund Hernes maktbytesmodell, lanserad i boken Makt og
avmakt.33 Oversatt till Hernes maktbytesmodell beskriver korporatismteorin en si-
tuation dar en organisation kontrollerar opinionen hos sina egna medlemmar medan
statsmakten kontrollerar inriktningen pa den offentliga politiken. En bytesprocess
kan komma till stand nér staten kan erbjuda en politik som Gverensstammer med
organisationens intresse och om organisationen i gengald kan tillhandahalla den
medborgaropinion som staten har intresse av. Staten antas bland annat ha intresse
av att olika medborgaropinioner inte &r alltfér motstridiga sa att stabiliteten hotas,
samt att besluten uppfattas som legitima av medborgarna.

32 1976 var en tredjedel av ledaméterna i verksstyrelserna av olika typer av partsrepresentanter, se
Hadenius 1978..

33 Hernes 1982 s. 41f. Se &en Hermansson m.fl. 1985s. 40f. Detta maktbegepp utvecklades
ursprungligen av Coleman 1973. Denna tolkning av korporatismteorin beskrivs utforligare i Oberg
1994, kapitel 1, dar aven utforligare referenser finns.
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Medborgaropinion
och darmed
legitimitet

Kontrollerar I:

Organisationen Staten

Offentlig politik

<

(Bland annat status och resurser)

Intresse av Kontrollerar

Figur 1. Forhallandet mellan staten och en organisation i ett korporativt
system

Organisationerna forutsatts agera med ansvar och pa ett forutsagbart sitt. Den in-
terna kontrollen leder i vissa fall till att organisationerna avstar fran icke-forhand-
lingsbara krav och oacceptabel taktik. En organisations uppgift & altsa inte bara att
framfora krav utan &ven att kanalisera dem sa att de gors méjliga att tillfredsstélla,
eller med ett begrepp som kommer att anvandas hér, att de modereras. | vissa fall
kan det &ven ligga i medlemmarnas intresse att inta standpunkter som & modere-
rade i forhallande till forstahandspreferensen.

Den korporatistiska strukturen innebar inte att organisationerna klipper av sina
band med grasrotterna, utan att de anvander dem till att legitimera statlig politik och
att utéva kontroll éver medlemmarna. Organisationerna dtar sig alltsa att disciplin-
era medlemmarna. Medlemmar som inte sluter upp bakom organisationens stand-
punkt maste formas att acceptera den som det legitima beslutet och att bedriva
eventuel It motstand inom organisationens konstitutionella granser. Intern opposition
maste tillbakavisas, dampas och helst utraderas. | denna process intar ledningen en
nyckelroll. Dess uppgift blir inte bara att representera organisationen, utan aven att
vara opinionsbildare och att ”forankra beslut”.

Figur 1 kan ge intryck av att relationen mellan organisationerna och staten &r
oproblematisk och att korporativa arrangemang garanterar att aktérerna far sinain-
tressen tillgodosedda. Ett sadant synsétt & ocksa vanligt inom korporatismforsk-
ningen.
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Det eventuella ” bytet” mellan staten och organisationerna kan emellertid vara
resultatet av en uppslitande forhandlingsprocess. En sadan kan fatill foljd att staten
tvingas anpassa sig till krav fran organiserade intressen. Den korporativa kanalen
utnyttjas i sa fall av organisationerna till att vinna fordelar man inte kan fa genom
den parlamentariska kanalen. Det &r da ett exempel pavad Stein Rokkan avsag med
den ofta citerade formuleringen ”Votes Count but Resources Decide” .34 Nér orga-
niserade intressen deltar i politiken kan alltsa sérintressen sl ut almanintresset.
Men korporativa arrangemang kan dven ledatill att staten vinner mer an den forlo-
rar och att bangstyriga intressegrupper halls under kontroll. Det skall inte heller
uppfattas som ett noll-summespel, utfall da bada vinner eller da bada forlorar kan
forvisso ocksa forekomma. Vilket ansikte korporatismen visar upp & med andra ord
inte givet.

| min avhandling har jag visat att korporativ organisering av politik har savéal
fordelar som nackdelar. Fordelarna kan véga over nar konflikter dampas och orga-
niserade intressen férmas ta ansvar for beslut &ven om de inte fétt igenom sina
forstahandskrav. Det kan ske nér organisationsledningarna far deltai samtal dar de
moter betydande motstand och om de i ett sddant |&ge inser att det & magjligt att
uppna atminstone nagot genom ett byte. Vid sadana tillfallen kan ledningen namli-
gen disciplinera medlemmarna till att sluta upp kring kraftigt modererade krav. |
andra fall, i synnerhet om organisationen inte méter nagot motstand, kan den inte
bara sta fast vid sina ursprungliga krav utan till och med radikalisera dem. Det kan
innebéra att sarintressen tar 6verhanden och helhetens intressen far ta tillbaka.
Korporatismen visar da sitt fula ansikte.3

Forvaltningens roller gentemot yttre aktorer

Det & emellertid inte als gévklart att relationen mellan forvatningen och de yttre
aktbrerna skall beskrivas som en bytessituation. Nu nér vi uppenbarligen |1dmnar det
mer utpréglat korporativa samhéllet kanske helt andra relationer kommer att upp-
komma som alls inte kan beskrivas med hjdlp av korporatismteorin. Bland annat &r
ett byte givetvis avhangigt av att bada parter (staten och en eller flera organisatio-
ner) har nagot att byta med. | annat fall kan nagon komma att fullstandigt dominera
relationen. Forklaringarnatill vilken typ av relation som foérvaltningen har till andra
aktorer kan naturligtvis vara manga.3s Men det & viktigt att vara medveten om att
dessa relationer i stora stycken bestdms av en intressekamp om spelreglernas ut-
formning. Det & med sakerhet ett valdigt komplicerat spel med manga parter dar
allainblandade tvingas antecipera de andras motdrag. Inte minst forvaltningen gélv
kan vara en mycket viktig aktér i denna kamp om spelreglerna.3’

34 Rokkan 1967 s. 105.
35 Oberg 1994.

36 Berry 1989a s. 151f namner "the ideology of the administration, the climate of public opinion,
the prominence of the agency, norms of the agencies civil servants’ etc.

37 Se Moe 1989 s. 144f.
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Det géller alltsa har att kunna kategorisera maktrelationerna mellan forvalt-
ningen och de yttre aktérerna. Har har jag valt att gora det utifran den position for-
valtningsmyndigheten kan inta gentemot omgivningen. FOrvaltningen kan namligen
spela flera olika roller i sin relation till organisationer och andra aktorer.3® Dessa
roIIer har har ordnats fran den mest passivatill den mest aktiva

Den dverlatande. Forvaltningen Overldter ansvaret for beslut och genomfo-

rande nagon eller ndgra organisationer.

Den expedierande. Forvaltningen reagerar pa krav fran intresseorganisatio-

nerna och det & dessa krav som bestammer innehdllet i politiken. Organisa-

tionerna &r alltsa sa starka att det inte & mojligt for staten att alls inga byte.

Den medlande. Forvaltningen ser som sin roll att medla mellan olika intressen

utan att i ndgon storre utstrackning forsvara egna intressen. Malet &r att astad-

komma konsensus mellan organi sationerna nastan oavsett vad resultatet blir.

Den jamkande. Hér intar forvaltningen egna bestdmda positioner och

forhandlar som en av flera parter med andra aktorer. Den & beredd att jamka

sina standpunkter innan besluten fattas.

Den domande. Forvaltningen agerar "domare” mellan de olika intresseorga

nisationerna och avgor mer eller mindre galvsvadigt vilka som har de basta

argumenten.

Den informationsinhamtande. Forvaltningen anstranger sig for att inhamta sa

mycket information som mogjligt fran olika intressenter, men avgor sav vilken

information som skall paverka beslutet.

Den sjalvradiga. Forvaltningen sétter snarast en &ra i att inte tala med nagon

innan den helt galvstandigt fattar sina beslut.

Det & rimligt att tdnka sig att dessa relationer varierar mellan olika myndigheter
och Over tid. Det vore naturligtvis fornamligt om det redan i den hér uppsatsen vore
maojligt att peka ut vilken av dem som & vanligast inom svensk forvaltning i dag
(kanske uppdelat pa skilda politikomraden). Tyvarr maste ambitionsnivan i den hér
uppsatsen bli mer modest tills mer forskning har genomforts.

Relationernas stabilitet och omfattning

Det finns ytterligare ett antal variabler som &r av intresse nar vi vill beskriva for-
vatningens forhallande till de yttre aktdrerna. Relationerna kan t.ex. varierai grad
av stabilitet och vad géller antalet inblandade aktdrer.3® Det gamla korporativa
systemet praglades av stabila kontakter med fa& utvalda organisationer. Aven om det
inte & kant hur stort inflytande andra aktorer hade utbver de stora intresseorganisa-

38 Jfr Heinz et. al. 1993 s. 12f, 302, som pekar ut delvis andraroller med delvis andra benémningar.

39 Ut6ver dessa tva dimensioner, antal aktorer och stabilitet, kan det finnas ské att undersoka aven
andra, t.ex. intressemotsattningar/gemensamma intressen, formalisering, slutenhet och beslutsregler.
Jag har emellertid hér valt att begransa mig till de jag tycker &r viktigast.
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tionerna finns det goda skél att tro att det var ringa. Framfor allt de stora arbets-
marknadsorgani sationernas dominans var stor.

Pa manga hall i véarlden har man liksom i Sverige sett hur de tidigare utvalda
organisationerna tycks ha forlorat sitt monopol. Det & nu fler organisationer som
pockar pa uppméarksamhet. Pa vissa hall har man emellertid iakttagit att det anda ar
maojligt att se ett monster i relationerna mellan organisationerna och forvaltningen.
Det finns fortfarande en stabilitet i kontaktmonstret, &en om vissa organisationer
bara befinner sig i periferin. Den héar beskrivna situationen kallas partsoligopol .4

En tredje situation & nér det finns en stor méngd aktorer som forsoker paver-
ka forvaltningen och dér relationerna saknar alla typer av stabilitet. Det dyker upp
tillfalliga organisationer som gor en hard informationskampanj riktad mot en for-
valtning, och som nagra ar senare inte langre finns kvar. De stora intresseorganisa-
tionerna deltar ibland, ibland inte och det darfor svart att utkristallisera nagot
monster. Detta kan benamnas participationsmarknad.4:

Frégan om relationernas stabilitet och omfattning anknyter till den teoretiska
diskussionen om hierarki och natverk. Avslutningsvis — innan det & dags att ge sig
i kast med den empiriska delen av denna undersokning — skall nagot ségas aven
om denna diskussion.

Hierarki och néatverk

Sedan lange &r det valkant att genomforandet av politiska beslut inte sker enligt na-
gon strikt hierarkisk modell, vare sig i Sverige eller i dvriga varlden. Denna modell,
som gav intryck av att forvaltningen var en monolitisk enhet som var starkt avgran-
sad gentemot sin omgivning med politikerna i toppen och samhéallsmedborgarna
langst ner, gav ingen realistisk beskrivning av statsapparaten.42 Det & uppenbart for
alla som kommer i kontakt med verkligheten att besluten inom forvaltningen inte
fattas av tjansteman som isolerat sig fran omgivningen. Ofta har flera olika myn-
digheter, politiska partier, organisationer och enskilda medborgare méjlighet att pa-
verka bedutens innehdll. Som alternativ till hierarkimodellen har natverk och nat-

40 Jag véjer dltsd att anduta mig till Hermanssons terminologi. Han definierar partsoligopol som
en situation som "innebar att beslutsprocessen kannetecknas av ett betydande deltagande fran
organisationer eller myndigheter som &r direkt berdrda...” (1993 s. 46). | viss man skulle det vara
motiverat att bendmna detta natverk. Termen nétverk tenderar dock, liksom begreppet korporatism,
att fa en ny definition for varje forfattare som anvander det. Oftainkluderar nétverk alla de typer av
relationer som ténkas kan. Se temanumret i European Journal of Political Research 1992 (21,
nr 1-2) och sérskilt Jordan & Schubert 1992. | en annan betydelse anvander Lundquist (1992 s.
133ff) begreppet som kontrasteras mot hierarki.

41 Aven detta begrepp andluter till Hermansson som menar att ” Participationsmarknad innebar att
ocksa andra an partier och parter & betydelsefulla deltagare i beslutsprocessen.” (1993 s. 46).
Denna struktur paminner mest om det som férknippas med lobbying-samhéllet. Aven lobbying &
emellertid en term som fétt alt for ménga betydelser. | USA tenderar lobbying att inkludera alla
typer av paverkansforsok fran intresseorganisationernas sida. Set.ex. Berry 1989 s. 6: ...just about
any legal meansto try to influence government can be caled lobbying”. Se vidare s. 69.

42 |_undquist 1992 s. 134, karaktariserar hierarkimodellen pa detta sétt.
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verksteori lanserats. | den senare finns, till skillnad fran i den forra, inga givna
maktforhallanden och férvaltningen & mycket Gppen mot sin omgivning.43

Enligt min mening finns emellertid aven flera bekymmer med den nétverks-
teori som hittills har utvecklats.#4 Bland annat tycks ndgra av de forskare som ut-
nyttjar sig av s&dan analys ha dragit markliga slutsatser av att hierarkimodellen inte
motsvarar det som empirin blottlagger. Ofta forknippas namligen hierarkimodellen
med vad som betecknas som ett forlegat rationalistiskt perspektiv:

Hierarkimodellen dominerar dldre tdnkande totalt och &r fortfarande en viktig kom-
ponent i diskussionen om organisering. Det finns sannolikt djupliggande orsaker till
detta. Hierarkimodellen anknyter ndmligen till den rationella diskurs som & grund-
laggande for vasterlandskt tankande. Karnan &r forestéllningen om en tekniskt kom-
petent organisation som |6ser problem pa ett rationel It sit.45

Det rader som sagt ingen tvekan om att den hierarkiska modellen har drag av Gver-
drivet forenklad rationell beskrivning av statens agerande. Men vissa forvaltnings-
forskare tycks dra langtgdende och felaktiga slutsatser av detta, namligen att det
foranleder oss att ifragasatta antagandet att forvaltningsbesluten &r resultatet av ra-
tionellt agerande. Det faktum att inte en enda aktor kontrollerar implementeringen,
utan att manga inblandade paverkar utfallet, innebér inte att vi kan utesluta ratio-
nellt agerande av de enskilda aktorerna. Inte heller det faktum att forvaltningsbeslut
ibland blir sadana att de inte aterspeglar nagon aktors onskemal, foranleder oss att
dra slutsatser om rationalitet hos aktérerna. Manga skulle vilja havda att huvudre-
sultatet av manga ars utveckling av rationalistisk teori &r just att kollektiva beslut
kan bli ndgot som alla & missndjda med trots, eller just darfor, att alla aktorer var
fOr sig agerat rationellt.46

Istéllet for att Overge rationalitetsantagandet och uppgivet tala om oandlig
komplexitet, mangdimensionalitet, flytande gréanser mellan organisationer och
hoppl 6s fragmentisering, foresprékar jag en annan vag. Med bibehdllet rationalitet-
santagande bor vi, sa langt det & mojligt, forsoka identifiera de aktorer som forss-
ker paverka forvatningen, kartldgga deras preferenser och strategier, samt klargora
de regler och normer som definierar akttrernas handlingsutrymme.

Dessutom forefaller det vara forhastat att helt 6verge alla de utgangspunkter
som &r forknippade med hierarki. | s fall riskerar vi att blunda fér négot av det som
faktiskt ar karakteristiskt och helt centralt vid studier av ménsklig interaktion inom
den politiska sfaren 47: Att det finns nagra aktorer som kan tvinga andra att under-
ordna sig beslut.

43 Lundquist 1992 s. 135.

44 Natverkteori har emellertid utvecklats i flera varianter, se genomgangen i Borell & Johansson
1996. Det bor av framstdllningen nedan framga att jag inte & kritisk till alla dessa. Har syftar jag
exempelvis inte pa den rena statistiska nétverksanalysen som tillampas for att identifiera kon-
taktmonster mellan aktorer, set.ex. Petersson 1989.

45 Lundquist 1992 s. 133.

46 Annorlunda uttryckt innebér det att individuell och kollektiv rationalitet inte alltid sasmmanfaller.
Det vélkanda spelet fangarnas dilemmaiillustrera detta tydligt.

47 Set.ex. Moe 1989 s. 120f.
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Det &r snart hundra & sedan statsvetenskapen uppméarksammade att studier av
politik inte enbart kan koncentrera sig till det formella regelverket, statsvetare bor
aven studeravad som faktiskt hander. Att helt negligera det formella regelverk som
bildar ssommen runt politiska ndtverk, vore emellertid lika felaktigt. Vid studier av
en myndighet som lamnar bidrag till arbetsmiljoforbéttrande atgarder kan man inte
bortse fran att vissa aktorer hade stort inflytande vid inréttandet av myndigheten.
Inom myndigheten hade generadirektéren och centrala styrelsen formella
mojligheter att paverka regelverket som styrde " nérbyrakraterna’ och i relationen
mellan foretag och narbyrakraterna hade de senare ett dvertag eftersom de som " satt
pa pengarna’. Det maste sedan bli en uppgift for den empiriska undersokningen att
faststélla om och i s fall hur dessa formella hierarkier hade kontrollen 6ver verk-
samheten.

| det sammanhanget &r det naturligtvis aven viktigt att uppmarksamma att de
formella regler som omgardar myndigheterna ofta &r ett resultat av en intressekamp.
Reglerna bestdmmer vilka kriterier och procedurer som skall anvandas vid besluts-
fattande inom myndigheten, de specificerar hur tjanstemannen skall uppmuntras
och bestraffas, hur information skall insamlas samt hur myndigheten skall utvérde-
ras. Detta regelverk utgér, som Terry Moe skrivit, "the basic components of bu-
reaucratic structure” .48 Spelet om dessa regler sker givetvis inte heller i ett strikt
hierarkiskt system eller i ndgot sorts politiskt vakuum. Olika typer av intresseorga-
nisationer forsoker paverka redan i detta skede. Detta spel fortsétter dven nér myn-
digheten &r inréttad och da deltar &ven myndigheten sjdv som en egen aktor i detta
Spel 49

Det innebdr att den statsvetenskapliga forvaltningsanalysen aven fortsatt-
ningsvis bor halla fast vid att undersoka makt, idéer och intressen. Det finns goda
skl att tro att det finns en koppling mellan organiseringen av forvaltningen och
mojligheter till inflytande. Det &r givetvis sa att intresseorgani sationernas mojlighe-
ter att paverka myndigheternas verksamhet avgors i stor utstréckning av vilken typ
av myndighet det & frdga om. Det kan pa goda grunder antas att intresseorganisa-
tioner har storre mojligheter att utdva inflytande i forvaltningar som & relativt
Oppna mot 6vriga samhallet.5°

48 Moe 1989 s. 133.
49 Moe 1989 s. 130, 133, 143ff.
S0 Y ates 1989 s. 142ff.
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Korporatismen: framvaxt och nedmontering

Né&r vi nu till att borja med skall studera korporatismens framvaxt, funktionssétt och
nedmontering, bor detta alltsd betraktas som en granskning av hur spelreglerna for
en stor del av den svenska forvaltningsapparaten skall utformas. Tidigare har det
framhdllits att sddana spel bor uppméarksammas vid tillsattandet av varje myndighet
for sig, men att dessa naturligtvis & invévda i mer Overgripande diskussioner dar
inte bara politiker utan &ven andra medborgargrupper forsoker framja sina intres-
sen. Tyvéarr maste avsnittet om uppbyggnaden av de korporativa arrangemangen bli
véldigt dvergripande. Mer utrymme &gnas a korporativa styrelsers faktiska funk-
tionssétt och diskussionerna om avkorporativiseringen.

Idéerna bakom det korporativa systemet

Tillvaxten av lekmannastyrelser, som tog sin borjan i det tidiga 1900-talet, vagled-
des av en misstro mot byrakraterna i de statliga myndigheterna. Myndigheterna
som till att borja med styrdes kollegialt, dvs. av ett rad som bestod av de hogsta
tjanstemannen och sa smaningom av en enradig generaldirektor, hade foga fortro-
ende i de breda folklagren. Tjansteméannen uppfattades inte som de opartiska juris-
ter som de géva garna ville se sig, utan som ett redskap for en fortryckande och
djupt oréttvis stat. Dessutom betraktades regelverk och beslutsprocedurer som allt
for stela och alderdomliga, inte minst av de unga socialdemokrater som under tidigt
1900-tal tankte sig att staten framgent skulle tjana andra intressen an ” 6verhetens”.

| Sverige kan tre huvudskd for att |1&ta myndigheterna ledas av en lekmanna-
styrelse urskiljas.5? Behovet av sakkunskap, onskemalet om partsrepresentation och
tanken om medborgerligt omdéme. Alla speglar just misstron mot att tjanstemannen
gava skulle kunna fatta kloka, effektiva och réttvisa beslut. Om det inte finns nagot
fortroende for myndigheterna undermineras legitimiteten i de beslut som fattas. Det
kan i vérsta fall bli fullstéandigt omgjligt att genomféra den politik som beslutats.
Oavsett om tjanstemannen fattar korrekta beslut eller inte, maste besluten ha négon
sorts forankring hos medborgarna, framfor allt fran de speciellaintressenterna.

Det finns emellertid en ingrediens i den svenska politiska traditionen som
tanktes Overbrygga dessa, och for den delen aven andra motséttningar. Bo Roths-
tein, som sokt korporatismens rotter, har visat att ett av motiven till att inrétta kor-
porativa institutioner var en "strdvan att transformera de organiserade intressena
fran att driva sérintressen till att ocksa ta 6kad héansyn till allmanintresset” .52

51 Petersson och Soderlind 1992 s. 68f.
52 Rothstein 1992 s. 91.
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Rothstein héanvisar bland annat till inréttandet av Socialstyrelsen 1912 dér forslags-
stéllarna hoppades att partsrepresentanterna inte skulle upptréada som bevakare en-
bart av "sérskilda” intressen, utan &ven av allas, samhéllets som helhet, intressen.s3

Det finns manga exempel pa att forslagstallare poangterat att huvudsyftet med
partsammanséttning inte & att de skall driva sina egna intressen. Nér statens biltra-
fiknamnd inréttades 1940 gavs den en typiskt korporativ sammanséttning med re-
presentanter for bland andra biltrafikens, jarnvagarnas och gofartens intressen. Ut-
redarna fann det emellertid inte ens lampligt att |13ta " vissa myndigheter och organi-
sationer” komma med férslag rorande ledamdterna:

Det torde finnas anledning att befara, att de efter forslag utsedda ledaméterna icke
alltid skulle kunna bevara full sélvstandighet utan &minstone i ndgon man kénna sig
som representanter for de sammanglutningar och myndigheter, som foredagit dem.
En dylik instdllning skulle givetvis vara i hog grad betanklig, da ju némnden & ett
samhdlleligt organ for att pa ett objektivt sitt omhanderha betydelsefulla allménna
uppgifter.>4

| det har fallet, liksom nar det gallde inréttandet av Socialstyrelsen, var det ett bor-
gerligt statsrdd som var ansvarigt for inréttandet av en sddan partssammansatt sty-
relse.ss

En liknande diskussion fordes nér samlingsregeringen med hogerledaren Bag-
ges som ansvarig ville infora en sarskild styrelse for yrkesutbildning 1943. Forda-
get, som aven av Bagge betraktades som nydanande i svensk forvaltning, innehdll
forslag om intressegruppsrepresentation i styrelsen. Bagge papekade emellertid att
styrelsen inte skulle betraktas som ett forhandlingsorgan:

Men i gélva verket finns det enligt min uppfattning ingen anledning att betrakta den
nya Gverstyrelsen som ett speciellt arbetsmarknadsorgan, dar de olika parterna maste
ha lika manga roster. Det blir ju inte fraga om s&dana foérhandlingar, dar arbetsgivar-
och arbetstagarintressena komma att std emot varandra. Vad man syftar till & ju att
fa sakkunskapen pa naringslivets och arbetsmarknadens olika omraden sa va repre-
senterade som mojligt.>6

Hér ser vi altsa annu ett exempel pa en representant for ett borgerligt parti som
foresprékar en korporativt sammansatt styrelse. Tanken & emellertid inte att parter-
na skall forhandla med varandra utan att, utifran sina sakkunskaper och erfarenheter
fran olika omradet, komma fram till goda |6sningar.

Inom arbetsmarknadspolitiken har det funnits stor enighet om partsrepresen-
tationen. Nar AMS inréttades 1948 fordes inga partipolitiska strider om styrelse-
sammansattningen. | detta och manga andra avseenden uppfattades besluten som en

53 Rothstein 1992 s. 94, som hanvisar till Departemental kommitterades betdnkande s. 166.

54 SOU 1936:59 s. 115f.

55 Departementschefen (Gustav Andersson) instdmde i att det behdvdes " sakkunskap och erfarenhet
i trafikekonomiska frégor” och att partsrepresentationen skulle skapa "garantier for ett allsidigt
beddmande...”, Prop 1940:115 s. 59f.

56 FK 1943:24 s. 111f. Han argumenterade mot forslaget att aven DACO (TCOs foregangare)
skulle faplatsi styrelsen vid sidan om bl.a. LO och SAF.
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fullfoljning av tidigare beslut. Framfor allt var det ett bedut fran sammanslagningen
av arbetsmarknadskommissionen och arbetslGshetskommissionen till AMK 1940
som var végledande. Nar Gustav Méller da motiverade den sammanslagna styrel-
sens sammanséttning menade han att skélet inte var att " dverbrygga motséttningar
mellan foretagare och arbetstagare” utan att tillvarata personlig kunskap och uppna
" effektiv kontakt med organisationernas medlemmar”. Mdller trodde i géva verket
att "foretagares och arbetstagares intressen inom en néring ofta komma att vara
identiska’” .57

Nér det i detta ssmmanhang talas om 'parts-’ eller "intresserepresentation’, far detta

tagas som ett medvetet forenklat uttryck; dérmed avses icke sédan partsrepresenta-
tion i egentlig mening, som férekommer i arbetsdomstolen och arbetsradet.58

|dén bakom den korporativt ssmmansatta styrelsen for arbetsmarknadspolitiken var
altsa inte att ge parterna tillfale att framfora, forsvara och forhandla om sina in-
tressen, utan en forhoppning om att de skall kunna fora en diskussion i syfte att
fatta beslut som &r till hela samhéllets nytta.>®

Liknande tankar uttrycktes ndr det socialdemokratiska partiet diskuterade for-
delar och nackdelar med partsrepresentanter inom forvaltningen pa en partikongress
1952:

Framst stér sporsmélet om objektivitet. Avsikten & inte att skapa en representation
fér enskilda parter som upptréader i tvister infor myndigheterna utan endast for vissa
intresseomréaden. Denna grans & dock nagot oklar och I praktiken kan den allt for 14t
Overskridas. Sdsom en garanti for objektivt riktiga resultat brukar man i forsta hand
anlita utvagen att motstaende intressen balanserar varandra. [...] Saken kan kanske
ocksa uttryckas %1, alt &ven partsrepresentanterna skall respektera uppfattningen att
gruppintressena maste underordnas samhal | sintresset.60

Detta var en av de fa partikongresser da fragorna verkligen diskuterats principiellt.
De ledande tankarna i beténkandet som antogs av kongressen, & objektivitet och
sakkunskap. Ideligen varnas for en politisering av forvaltningsapparaten. De var
darfor viktigt att de partsssmmansatta organen inte bidrog till ytterligare politise-
ring, utan endast bidrog med sakkunskap och att de fyllde en legitimerande funk-
tion.

Partsrepresentanterna kan namligen betraktas sasom foretradare bade for speciell
sakkunskap och fér en medborgargrupps alménna uppfattning. P& omréden dér
partsrepresentationen redan vunnit havd bor den fortfarande finnas. Utvidgningen av
denna representation till nya omraden forutsatter att vederborande medborgargrupper

57 Prop 1940: 216 s. 18.

58 Moller i Prop 1940 : 216 s. 18. Samtidigt foresogs inrdttande av ett réd dar parterna skulle
kunna diskutera viktiga konfliktfragor.

59 Gustav Mdller forordade inte partssammanséttning i ala lagen. For honom, liksom for andra
socialdemokrater var det (som det stod i partiprogrammet fran 1920) ” sakkunniga férval tningsor-
gan” som var malet. Nar Bostadsstyrelsen inréttades 1948 foreslogs en styrelse utan representation
av t.ex. fastighetsgare, hyresgaster, byggare, entreprendrer och byggnadsarbetare. Valet av leda
mater skulle inte bindas genom sarskilda foreskrifter. Prop 1948 : 218 s. 58, 79.

60 Demokrati i statsforvaltningen 1952 s. 34f.
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med skal kan gora ansprak for direkt medinflytande samt att detta inflytande verkli-
gen leder till ett for hela samhdllet gynnsamt resultat.1

Den idé som har tar form & sdledes att partsrepresentanter inte skall driva sina sar-
intressen, utan bidra till "ett for hela samhéllet gynnsamt resultat”. De skall inte
agera som i en domstolsforhandling, dar "rollinnehavarnas’ uppgift ar att framhalla
fordelar enbart for den ena sidan av saken. De skall inte heller bete sig som pa en
vetenskaplig disputation dar aktorerna forvantas argumentera for olika standpunkter
utan incitament att enas.52 Representanter bor trédain i en annan roll i det politiska
spelet och skall, med sina specialkunskaper och sérskilda utgangspunkter, delta i
samtalet och stréva efter att finna l6sningar till hela samhéllets basta.s3 Det géller
alltsa att bygga upp en institution som klargor spelsituationen och som gor att akto-
rerna stéller sig rétt fragor. |dén & att representanterna skall fréga vad som &r bra
for landet som helhet och inte enbart for deras organisationer, for att travestera
Rousseau. Uppgiften bestér alltsa inte i att ge underlag till en summering av alas
vilja, utan att férsoka finna den allmanna viljan, for att uttrycka det med Rousseaus
termer.64

Den ideda bilden av hur beslutsfattandet bor ga till dverensstammer emeller-
tid inte alltid med verkligheten. Salvfallet kan enighet inte alltid uppnas genom ra-
tionellt samtal. Representanternas standpunkter omformas inte utan vidare. Det
finns ett tryck fran den interna arenan att halla fast vid organisationens ursprungliga
standpunkter och det & inte heller realistiskt att férestalla sig att intresseorganisa-
tioner frivilligt avstar fran att tillskansa sig fordel ar.6

Tanken om att |3ta representanter for intresseorganisationer ta site i beslutan-
de forvaltningsstyrelser var aldrig sérskilt omtvistad. Det férekom lénge inte heller
nagot genomtankt motstand mot denna i grunden korporativa idé. Sarskilt i de fall
det inréttades myndigheter inom arbetsmarknadsomradet foll det sig naturligt, tycks
det, att |&ta parterna bli representerade. Det & ganska typiskt att inte ens nar Ar-
betslivsfonden inréttades 1990 restes nagot ordentligt motstand mot att fonden
skulle fa en traditionellt korporativistisk styrelse bade centralt och regionalt. Med
undantag for Centern var de borgerliga partierna starkt kritiska till att fonden inrét-
tades men invandningarna riktade sig inte mot att fackforeningar och arbetsgivare
skulle sitta med i de beslutande styrel serna.®¢

Nar systemet med partsrepresentation i forvaltningsmyndigheter pa allvar
borjade ifrégaséttas i mitten av 1980-talet grundade det sig mycket riktigt pa en mer
skeptisk installning till parternas roller i korporativt sasmmansatta styrelser. Det

61 Demokrati i statsforvaltningen 1952 s. 143f.

62 Angadende disputation som spel, se Bjorklund 1992.

63 Se Searing 1991 angdende informellaregler och rolltankandes inverkan pa politikers beteende.
64 Detta diskuteras utforligare i min avhandling, Oberg 1994,

65 Se Oberg 1994 s. 258ff

66 RD 1989/90 : 101 s. 47ff.
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framgick bland annat av regeringens papekade i samband med Verksednings-
kommitténs forslag 1985.

Det & likaledes principielt fel att som normalordning placera intressegruppsrepre-
sentanter i ledningsansvariga positioner i myndigheterna enligt en *balansprincip’ som
skapar det felaktiga intrycket att ledamdterna & utsedda i syfte att vara intresse-
bevakare.5”

Detta hade, som sagt, aldrig varit huvudtanken.

De korporativt sammansatta forvaltningsstyrelserna

Intressekamp eller deliberation?

Bilden av forvaltningen som en organisation som strikt tolkar precisa lagar har allt-
sa for lange sedan visat sig vara missvisande. Vissa havdar att de flesta organisatio-
ner, aven forvaltningsmyndigheter, béttre kan forstas om man anlagger ett perspek-
tiv dar man utgar fran att organisationer utgors av ett system av forhandlingar och
samarbete, inte som ett system av hierarkier som var ett vanligt perspektiv tidiga-
re.8 Jag har tidigare argumenterat for att detta i forsta hand inte & fraga om att
vélja olika perspektiv. | stor utstréckning kan saken avgoras empiriskt. | det fall
ledningen for en forvaltningsmyndighet & sammansatt av representanter for intres-
segrupper i samhdllet &r det enkelt att konstatera att vi fjarmat oss fran den hierar-
kiska modellen. Tanken om beslut efter nagon typ av spel mellan flera aktorer &r da
inbyggd i myndighetens konstitution.

Frégan &r vad detta betyder for demokratin och for réttssakerheten. Det &r inte
gavklart att en lagstyrd foérvaltning fungerar mer smaértfritt. | USA har forskare
konstaterat att agstyre kan vara mycket tidskréavande och skapa konflikter.

Under many conditions, negotiating and bargaining among private parties and

beItV\{e;? 6%overnment and private parties are far more productive forms of conflict re-

solution.

Det finns grund att tro att det inte heller i Sverige & gavklart vad som &r bast. Inte
minst spelar det sakert en stor roll hur organisationerna agerar for hur férhandlingar
med forvaltningen skall tolkas. | den pluralistiska idén ingar tanken om att organi-
sationerna skall férhandla. Idealet for nagra av dem som forsvarat korporatism har i
stéllet varit att astadkomma ett samtal. Det senare idealet innebér, sasom beskrivits
ovan, att organisationerna inte i férsta hand skall forsvara sina egna intressen utan
att de skainga mer forutsattningsost i ett samtal som bland annat tar fasta pa fragan

67 Prop. 1986/87 : 99 s. 21.
68 Peters 1995 s, 162.

69 Brand 1989 s. 45, som hanvisar till Peter Schuck: "Litigation, Bargaining and Regulation” i
Regulation Magazine, July-August, 1979.
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om vad som & bast for den myndighet som man ingdr i styrelsen fér. Rimligtvis
kan man ténka sig att det i en forvaltningsstyrelse forekommer en blandning mellan
det pluralistiska idealet och det korporativai det hdr avseendet. Med Lennart Lund-
quists sprakbruk skulle man kunna tala om att det galler att astadkomma problem-
|6sning snarare &n konfliktlosning, och att det alltid &r en blandning mellan de tva

Alla beslutsprocesser innehdler tva moment: problemldsning och konfliktldsning.
Medan probleml@sning & en "intellektuell” process som syftar till optimala |Gsningar
av substantiella problem, & konfliktlésning en process vilken avser att na fram till
beslut som parterna & 6verens om alldeles oavsett det substantiella resultatet.”°

Den intressanta fragan & om arbetet i forvaltningsstyrelserna framst préaglas av den
intressekampsinriktade konfliktlGsningen vars arbetsinstrument &r férhandling, eller
om det mer samforstandsinriktade problemldsningen med samtal som huvudin-
strument &r forharskande.

DettafOr ossrakt in i diskussioner om olika normativaideal om demokrati och
representation. Inte minst tangerar vi Jean-Jacques Rousseaus idéer om hur man
bast organiserar diskussionerna i en beslutande forsamling. Har & inte platsen att
gora langre utvikningar om detta?t Vi far har néja oss med att konstatera att yt-
terligare tva viktiga komponenter avgor hur en styrelse fungerar. En av Rousseaus
invandningar mot forekomsten av partier och organisationer i samhéllet var att de
kunde pervertera den ideala bedutssituationen. Faran bestdr i att medborgarna
gruppvis laser fast sina standpunkter innan de frégar sig vad som var bast for hela
samhdllet. Enligt Rousseau var det ett problem om deltagarna i samtalen s3g sig
som representanter for sarskilda intressen och forsvarade dessa. Inte minst kunde
det forhindra att en annan véasentlig komponent kunde fungera, ndmligen omform-
ning av preferenser. Deltagare i ett samtal maste, om det skall fungera i enlighet
med Rousseaus ideal, vara beredda att lyssna till varandras argument och eventuel It
omforma sina egna standpunkter om det finns goda argument for att gora det.

| det hér avsnittet skall vi ndrma oss svaret pa fragan om hur styrel seledamoter
| forvaltningsmyndigheter uppfattar sin roll och hur de anser att styrelserna fungerar
i detta avseende. Sammanfattningsvis kan vi konstatera att det & aminstone tre
fragor som avgor vilken typ av Overlaggningar fore beslut som anvands inom den
hér typen av forvaltningsstyrelser. Forsvarar ledaméternai forsta hand sina organi-
sationer eller partiers intresse i diskussioner inom styrelsen? Karaktariseras diskus-
sionerna av forhandling eller samtal? Sker det nagon omformning av preferenser
som en foljd av diskussionerna?

Grovt sett utkristalliserar sig saledes tva olika idealtyper. De kan bendmnas
intressekamp respektive deliberation.

70 Lundquist 1992 s. 165.
71 Sevidare i Oberg 1994, kapitel 1 och referenser som anges dér.
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Intressekamp Deliberation

Bundenhet till uppdragsgivarens intresse Starkt Svagt
Beslutsmetod Foérhandling Samtal
Omformning av preferenser Ingen Omfattande

Figur 2. Tva idealtyper for beslutsfattande och diskussioner inom en
forvaltningsstyrelse

| en forvaltningsstyrelse som préglas av intressekamp finner vi att ledaméterna i
forsta hand forsvarar och foretrader sina uppdragsgivares pa forhand intagna stand-
punkter. Denna idealtyp karaktériseras vidare av att diskussionerna praglas av for-
handling och att deltagarna i mycket liten utstrackning tar intryck av varandras ar-
gument.

| en styrelse som utmérks av deliberation & bundenheten till uppdragsgivarna
inte lika stark. Ledaméterna & beredda att med "friska 6gon” se pa varje arende
utan att i forsta hand forsoka utmejsla vad som kan vara den egna organisationens
intresse i fragan. | stéllet for att inta forhandlingspositioner ser styrelsen pa sin roll
som deltagare i ett samtal dér de &r beredda att taintryck av de andras argument.

Huruvida den ene eller den andra idealtypen &r att foredra ur effektivitets-,
kvalitets- eller demokratisynpunkt kan tills vidare lamnas déarhan. Till att boérja med
bestar arbetet hér att empiriskt understka om Arbetslivsfondens styrelser mest lik-
nade den ena eller den andraidealtypen.

For att undersbka detta vore det en stor férdel om en méngd olika metoder
kunde anvandas. Mgjligen har vi har ett fall dar deltagande observation i kombina-
tion med andra metoder skulle vara lamplig. Tyvéarr har detta inte varit mgjligt.
Istallet far vi ndja oss med att betrakta resultatet av de enkétundersokningar som jag
genomfort med lansdirektorer, styrelseledamoter och foretag.

Forsvaras i forsta hand egna intressen?

| Verksledningskommitténs undersokning 1985 angav sex procent av ledamdterna
att styrelserna i forsta hand skulle agera intressebevakare.? Ungefar lika manga
svarade pa samma sétt nér en annan statlig utredning 1993 fragade om vad ledamd-
terna uppfattade som det viktigaste i sitt styrelseuppdrag. Fem procent ansag att det
viktigaste var att "tillvarata sirskilda intressen”. A andra sidan ansdg bara 18 pro-
cent att det viktigaste i styrelseuppdraget var att " utbva medborgerlig insyn i verk-
samheten”.”

Det tycks alltsd som om &aven styrelseledaméter en langre tid varit Gverens om
att de inte i forsta hand bor foretréda sina sérintressen. Hur det i praktiken har fun-
gerat & emellertid svarare att klarlégga.

72 50U 1985:40 s. 255f.

73 S0OU 1993:58 s. 16. Dessvarre stédlldes olika frégor i de tva understkningarna och dessutom an-
vandes olika svarsalternativ varfor en jamforelse mellan undersokningarna ar ett mycket vansklig
foretag.
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| Verksledningskommitténs undersokning konstateras det att en stor andel av
ledaméterna som hade tillfrégats uppgav att de var oklara 6ver sitt uppdrag, delvis
pd grund av att de "nomineras av en intresseorganisation men utses av rege-
ringen”.7 Nar verkscheferna tillfragades om vilken roll de ansdg att styrel seledamo-
terna skulle ha héavdade bara atta procent att ledaméterna i forsta hand skulle for-
svara gitt egna intresse.’> Daremot var verkscheferna missndjda med hur det i
praktiken fungerade. | de flesta styrelser ansag chefen att ledaméternainte var klara
over vilket intresse de borde foretrada. | de styrelser dar chefen ansdg att ledamd-
terna hade klart for sig vem de foretrédde agerade de emellertid i stor utstrackning
"rétt”, dvs. var lojala mot myndigheten.’s

Frégan & da vad studien av Arbetslivsfonden kan ge for resultat med avseen-
de pa hur den typen av styrelse fungerar.

Tabell 1.
Lansdirektorernas upplevelse av vad ledamoterna sag som sin huvuduppgift.

"7. Flera av ledaméterna i lansfondens styrelse var aktiva &ven i nagon organisation, parti
eller dylikt. Hur vanligt var det, enligt din uppfattning, att dessa ledaméter upptrédde som
om de s&g som sin huvuduppgift att forsvara sina respektive organisationers och partiers
"intresse” och standpunkter?’

Representanter for Alltid/oftast Sallan/aldrig Summa N
LO 55 45 100 22
Néringdlivsorganisationer 45 55 100 22
TCO 41 59 100 22
SACO 32 68 100 22
Socia demokrater 14 86 100 21
Moderater 13 88 101 16
Centerpartister 6 94 100 16
Folkpartister 7 93 100 15

Mot bakgrund av lansdirektorernas bedomningar kan vi alltsa konstatera att det &r
mest vanligt att styrelseledamdter sdllan eller aldrig upptréder som om de ser som
sin huvuduppgift att forsvara sina respektive organisationers eller partiers intresse i
styrelsearbetet. Bilden & emellertid som vantat inte entydig. Nara hdften av 1ansdi-
rektorerna uppfattar organisationsrepresentanternas upptradande som att de ofta el-
ler alltid agerar i den egna organisationens intresse. Den andra hélften av 1ansdirek-
torerna férmedlar den motsatta bilden. Enigheten &r stérre ndr det galer partiernas
representanter. Aven om det finns avvikelser uppfattas partiforetradarnas agerande
séllan eller aldrig som huvudsakligen ett forsvar for partistandpunkter.

74 SOU 1985:40 s. 114f, 266f. Det stalldes aven fragor om vilket intresse de foretradde men resulta-
tet av fragan redovisas inte. Det konstaterades bara att ledaméterna hade uppgett olika svar, vissa
sade sig foretrada ett allmanintresse, andra att de foretradde sitt partis eller sin organisations
intresse.

75 S0U 1985:40 s. 114f, 268.

76 SOU 1985:40 s. 114f, 269. (Uppfattat sitt uppdrag ”Klart men fel” = 6; ”Klart men rétt” =21)
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Jamfor vi alltsa intresseorganisationerna med partierna ser vi att det &r betyd-
ligt vanligare att de forstndmnda agerar som intressevarn an att partierna gor det.
Representanterna fran LO pekas ut som de som i storst utstréckning férsvarar sin
egen organisations intresse i forsta hand. Over halften av de som besvarat enkéten
anser att LO-representanterna ofta eller alltid upptradde som om de sag som sin hu-
vuduppgift att forsvara sina sarintressen.

En snarlik bild finner vi nar fragan stédlls direkt till styrelseledaméterna. Klart
farre an hélften av de som besvarat fragan instammer i pastéendet att de framfor allt
framforde sina organisationers eller partiers standpunkter.

Tabell 2.
Framforde ledamoterna framfor allt sina organisationers/partiers asikter? Be-
doémning av den egna insatsen.

"42. 1 vilken utstréckning anser du att foljande beskrivning av din insats i styrel searbetet
stammer med verkligheten: Jag framférde framfor alt mitt partis, min organisations eller
min myndighets standpunkter.”

Alla  Intresserepr. Partirepr.  Ovriga N

Stadmmer helt/ganska bra 42 54 24 31 78
Stammer vare sig braeller ddigt 33 31 44 19 61
Stammer ganska daligt/inte alls 25 15 33 50 47
Summa 100 101 100 100 186

Det &r naturligtvis inte 1&tt att vardera dessa svar. Med stor sannolikhet kan respon-
denternas normativa standpunkter paverka svaren. Vissa kanske anser att det vore
upprorande att inte framfora asikter fran dem man i nagon man representerar.
Andra kan ha anat att svaren kan tolkas som uttryck for olika starkt forsvar av sérin-
tressen. FOr min del anser jag att det finns goda skd att tolka resultatet som ett
Overraskande svagt stod for tanken om att ledaméterna i forsta hand forsvarar sina
partiers, organisationers eller myndigheters intressen. Klart farre an héften av
samtliga ledamoter anser att pastéendet stammer helt eller ganska bra. Dessutom
Overensstdmmer den tolkningen med det resultat som kom ut av enkéten till 1&nsdi-
rektbrerna.

Den skillnad mellan olika typer av representanter som lansdirektorerna tyckte
sig ha iakttagit, aerspeglar sig aven i ledaméternas egna bedomningar. In-
tressegruppsrepresentanterna anser, i hogre grad an partirepresentanterna, att de i
forsta hand har férsvarat sin organisations intressen. Lite langre fram i den hér un-
dersokningen (se tabell 18) visar det sig aven att det var vanligare att in-
tressegruppsrepresentanter samradde ofta med sina respektive organisationer, an att
andra ledamater gjorde det.

Styrel seledaméterna gor en snarlik bedémning &ven av sina kollegors insatser.
Aterigen ser vi att intressegruppsrepresentanternai hogre grad én de andra uppfattar
att inte bara de séva utan "de flesta’ framfor allt framforde asikter som dverens-
stémde med |edaméternas respektive organisation eller parti.
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Tabell 3.
Framforde ledamoterna framfor allt sina organisationers/partiers asikter? Be-
doémning av de andras insatser.

"49. De flesta framforde framfor alt sitt partis, sin organisations eller myndighets stand-
punkter.”

Alla Intresserepr. Partirepr.  Ovriga N
Stadmmer helt/ganska bra 42 50 35 31 80
Stammer vare sig braeller ddligt 36 31 44 35 67
Stammer ganska daligt/inte alls 22 19 20 35 41
Summa 100 100 99 101 188

Bade lansdirektorer som pastar att organisationerna i forsta hand férsvarar sitt in-
tresse och de som anser att de mycket sdllan gor det har kommenterat sina svar.
Nagon tyckte att den grundldggande idén var att representanterna skulle forsvara
sinarespektive intressen:

Fondens struktur byggde pa 3-partsoverenskommelser, vilket i sin tur bygger pa att
intresseorganisationer etc. tydliggor sitt intresse, dock med en viss distans, 6ppenhet
och kompromissvilja. (kodnr 0001).

Andra menade att organisationerna trots allt mycket séllan forsvarade sina egna in-
tressen i forsta hand:

De fackliga ledamdterna hade ibland haft kontakt med "sina’ bertrda arbetsplatser
for att forvissa sig om att arbetsplatsprogrammen var férankrat hos medlemmarna.
Detta ledde dock ytterst séllan till att de sérskilt férsvarade sin egen organisations in-
tresse. (kodnr 0005).

Det var mycket lite av intressebevakning, men da och da naturligtvis saklig informa-
tion fran t.ex. LO om |&get pa en arbetsplats. (28)

En av de tidigare lansdirektorerna beskriver hur styrelseledaméterna redan fran
bdrjan enades om vad och vem de representerade:
Ett av skdlen till vart goda samarbete [i styrelsen] var att vi vid andra styrel semotet
gick grundligt igenom forutséttningarna for arbetet i styrelsen. Vi tryckte sarskilt pa

att man som styrel serepresentant representerade regeringen och € ”sin” organisation.
(utdrag, 34)

Nagon antyder att organisationerna efter hand kom att vanja sig vid att inte i forsta
hand forsvara sina egna intressen:

Tog en lang tid innan de "forstod” sitt uppdrag. Ville agera som de gjorde i Gvriga
politiska och dylika styrelser. (kodnr 0007).

Erfarenheter av att det gar att "lara’ styrelseledamoterna att de inte framfor allt
skall agera som forsvarare av ett intresse vidarebefordrades redan av Verksled-
ningskommittén som konstaterade att i flera av de fall dar styrelseledaméterna age-
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rade lojalt, utan att i forsta hand forsvara ett sérintresse, skedde "férst efter utbild-
ning och diskussioner under verkschefens ledning”.”

Svaret pa den forsta fragan, om ledamoter i forsta hand forsvarar sina respek-
tive organisationers eller partiers intressen, blir med andra ord inte helt entydigt.
Bade lansdirektorerna och styrelseledaméternas egna bedomningar tyder emellertid
pa att sddant forsvar inte & sarskilt vanligt. Dessutom visar kommentarerna fran
|ansdirektorerna att det & mojligt att medvetet forandra diskussionsklimatet sa att
ledaméterna k&nner mindre bundenhet till dem de anser sig representera.

Samtidigt visar bada enkéterna att det &r vanligare att representanter fran in-
tressegrupperna forsvarar ”sina’ intressen. Aven om styrelsearbetet totalt sett tycks
ha drag av deliberation i det hér avseendet, upptrader intressegruppsrepresentanter-
nai storre utstrackning i enlighet med idealtypen for intressekamp.

Forhandling eller samtal?

Mycket talar alltsa for att intressekamp sallan utméarker den typ av forvaltningssty-
relser som hér analyseras. Stod for denna iakttagelse far vi dven om vi fragar lans-
direktorerna hur ofta forhandling respektive samtal forekom i Arbetslivsfondens
styrelser.®

Tabell 4.
Forhandling eller samtal i styrelsen, enligt lansdirektérerna.

"10, 11. Hur ofta liknade ALF-styrelsens sammantréden en foérhandling respektive ett
"vanligt samtal?’ (%)
Mycket Ofta Ibland  Sdlan  Aldrig  Summa N

ofta
En forhandling 0 9 17 65 9 100 23
Ett vanligt samtal 52 48 0 0 0 100 23

Av lansdirektorernas erfarenheter att doma karaktariseras arbetet i en korporativt
sammansatt styrelse sdllan eller adrig av forhandlingssituationer. Déaremot har
motena mycket ofta eller ofta karaktaren av "vanligt samtal”.

Diskussionerna i en sadan hér styrelse kan mycket va bli inriktad pa intresse-
konfrontation av olika slag eller ha en mer sakorienterad inriktning. Nagra av léns-
direktorerna framhaler att det framfor alt var det senare som géllde i Arbetdivs-
fonden.

77 SOU 1985:40 s. 269f.

8 Fragorna 16d: Diskussioner i en styrelse kan ibland liknas vid en forhandlingssituation dér le-
daméterna huvudsakligen forsvarar sina egna utgangspunkter och intressen. | andra fall forsoker
dlai ett "vanligt” samtal, utan bindningar vid nagon ursprunglig standpunkt, komma fram till ett
gemensamt beslut. Hur ofta hade arbetet i din styrelse den ena eller andra karaktéren?
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Didogen var oftast inriktad pa sakfragan och att bidragsgivningen gav énskvért re-
sultat.

Flera av lansdirektorerna framhdller att styrelsen i stor utstrackning delade de vik-
tiga véarderingarna, eller var "mycket pragmatisk” (0034) trots att de representerade
olikaintressen.

Arendena var sillan av det slaget att intressekonflikter uppstod. Styrelsen utarbetade
en "egen” policy varfor vardegemenskapen var stérre an manga kanske tror. (0001)

En grundlidggande tanke hos de som forsvarar idén om korporativt sammansatta
styrelser & att deltagarna efterhand transformeras till att i storre utstrackning soka
efter de basta losningarnai ett samtal snarare an att forhandla utifran intressestand-
punkter. | det i och for sig brackliga kélmaterial som undersokningen av ALFs
lansdirektorer utgor, finns flera indikationer pa att sa kan vara falet aminstone i
nagon utstrackning. Det papekas i kommentarer fran lansdirektorerna att forhand-
lingssituationen var "vanligare i borjan av fondens verksamhetsperiod” (kodnr
0007) och att styrelsen var "helt 6verens om tagen...sedan vi hade haft nagra po-
licydiskussioner” (0015). Forhandlingssituationer férekom ofta i ett 1&n "under det
forsta aret tills vi fatt en fastare policy”. (0018).

En lansdirektor som angivit att styrelsearbetet ofta liknande en forhandlingssi-
tuation har papekat att detta i forsta hand géllde en facklig foretradare under de
forsta motena.

Den person som agerade utifran partsintresse blev efter ndgra inledande styrelsemo-
ten neutraliserad av 6vriga. Sunda fornuftet fick segra, men kravde mycket kraftfullt
agerande fran min sida samt fran styrelseordférandens sida. (0012).

Aven styrelseledamoterna forefaller tamligen eniga om att styrelsearbetet i mycket
hogre utstrackning praglades av samtal &n av forhandling. En mycket stor andel av
ledaméterna anser att styrelsearbetet sdllan eller aldrig liknade en forhandlingssi-
tuation. En annu storre majoritet av ledaméterna anser istéllet att arbetet ofta eller
mycket ofta liknade samtal.

Tabell 5.
Forhandling eller samtal i styrelsen, enligt ledaméterna

"8, 9. Hur ofta liknade styrelsearbetet en forhandlingssituation respektive ett ”vanligt sam-
talll ?!
Mycket Ofta Ibland  Sdlan  Aldrig  Summa N

ofta
En forhandling 1 7 27 51 14 100 194
Ett vanligt samtal 25 54 13 8 0 100 195

| det hér avseendet finns inga stora skillnader mellan beddmningar som gors av in-
tressegrupps- och partirepresentanter. Det finns dock en liten tendens som gar i
samma riktning som i avsnittet om forsvar av standpunkter. | ntressegruppsrepresen-
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tanterna har inte i riktigt lika hg grad som de andra uppfattat styrelsearbetet som
ett samtal. Storst & skillnaden gentemot kategorin 6vriga, som tydligast tolkat arbe-
tet i styrelsen som ett samtal och inte en forhandling. Men skillnaderna & som sagt
sma, och &ven i det hér avseendet kan vi alltsa konstatera att arbetet i Arbetslivsfon-
dens styrelse mer liknar idealtypen for deliberation an intressekamp.

Omformas preferenser?

Innan det blir intressant att forsoka utréna om ledamater av en forvaltningsstyrelse
av Arbetdivsfondens typ & beredda att lyssna pa andras argument och eventuellt
acceptera dem, maste vi utreda om det 6verhuvudtaget férekom nagra motséttningar
inom styrelserna.

Tabell 6.
Hur ofta forekom oenighet i styrelsen, enligt ledamoterna?

”10. Hur ofta férekom oenighet mellan ledaméter i styrelsen vid inledningen av ett drendes
behandling?’

N
Flera ganger varje sammantrade 1 2
Néagon enstaka gang varje sam- 12 22
mantrade
Vid mer &n hdften av samman- 5 9
trédena
Vid mindre én hdften av sam- 27 51
mantradena
Néagon enstaka gang under min 52 98
tid i styrelsen
Aldrig 4 8
Summa 101 190

Uppenbarligen férekom oenigheter &ven om de var sdllsynta. De flesta styrelsele-
daméter pastar att oenighet endast forekom nagon enstaka gang under deras tid i
styrelsen. Frégan blir da hur och om motséttningarna kunde |6sas nér oenighet f6-
rekom.
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Tabell 7.
Hur vanligt var det att styrelsen till slut enades, enligt ledamdterna?

| de fall oenighet férekom vid inledningen av behandlingen av ett &rende:
"11. Hur vanligt var det att styrelsen till dut kunde enas om ett beslut som alla accepte-
rade?’
”12. Hur vanligt var det att beslut fattades efter votering?’
Varje Vidde Vidnagra Nastan  Aldrig  Summa N
gang fleta  avtillfa-  adrig

tillfdlen  lena
Enighet till slut 26 71 2 1 0 100 185

Om vi far tro styrelseledaméterna | 6stes alltsa de fa konflikter som forekom: till slut
blev styrelserna alltid eller néstan altid eniga.”™ Mot bakgrund av att samtal tycks
vara den dominerande besutsmetoden och att de fa konflikter som forekommit
slutade med enighet till dlut, talar alltsd mycket for att det har forekommer en viss
omformning av preferenser. Tabell 8 syftar emellertid till att mer precist beddma
den fragan.

Tabell 8.
Omformades standpunkter i diskussionerna inom styrelsen?

"50-54. Hur ofta...
Mycket ofta/ Ibland Sdlan/aldrig  Summa N
ofta
..tog du starkt intryck av andra 30 63 7 100 192
ledaméters argument?

...modifierade du din &sikt till 13 75 12 100 191
foljd av andras argument?

...accepterade du kompromiss- 34 53 13 100 188
bedlut trots att de inte helt Gver-

ensstdmde med din ursprungliga

standpunkt?

..tror du att andra ledamdter 25 70 5 100 184
modifierade sina asikter till foljd
av dina argument?

..framférde andra ledaméter sina 7 33 60 100 191
asikter utan att lyssna pa andras
argument?

79| tabellerna 6 och 7 finns inga stora skillnader mellan ledaméternas minneshilder. | den méan det
finns en sidan skillnad gér den i samma riktning som tidigare: Ovriga ledaméter ger en bild av
storre enighet an de andra representanterna. Dessa uppgifter skall kontrolleras mot protokollen som
emellertid & mycket knapphéandiga.
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Aterigen finns skél att hoja ett varnande finger. Har finns naturligtvis skal att tro att
vissa personer vill framstélla sig §élva i en béttre dager an vad de fortjanar. A
andra sidan tycks de gora liknande bedémningar bade av sina egna och av andras
insatser. Det & néra en tredjedel som ofta eller mycket ofta tog starkt intryck av
andra ledaméters argument och en stor majoritet modifierade sina standpunkter
atminstone ibland till foljd av detta. Betyget pa kollegorna &r forhallandevis gott,
det var sdllsynt att nagon framférde sina asikter utan att lyssna pa andras argument.
Nagon strikt formedling av i forhand intagna standpunkter tycks det med andra ord
inte ha varit fraga om.

Nagra uppseendevackande stora skillnader mellan intressegrupps- respektive
partirepresentanterna finns inte heller har. De sma skillnader som finns foljer
emellertid samma monster som tidigare: fler partirepresentanter anser att de ofta
eller mycket ofta tog intryck av andras argument (+7% i forhallande till in-
tressegruppsrepresentanterna) och medgav att de modifierat sin asikt p.g.a. andras
argument (+6%).

Men dessa i och for sig intressanta tendenser andrar inte pa helthetsintrycket.
Aven pa denna tredje punkt tycks Arbetslivsfondens styrelser ha arbetat mer likt
den idealtyp som ovan bendmndes deliberation, an i dverensstdmmelse med vad
som kallades intressekamp.

Slutsatser

Flera ganger har jag har pamint om att det finns stora metodiska svarigheter i en
undersdkning som denna. Till detta kommer att det inte &r |&tt att beddoma hur re-
presentativ Arbetdlivsfonden & for forvaltningsstyrelser i alméanhet. Enligt min
mening finns det emellertid ska att, sd lange vi saknar liknande undersokningar in-
om andra omraden, utga fran att det i nagon man gar att generalisera till andra kor-
porativt sammansatta forvaltningsstyrelser. Det gar altsa inte att utan tvekan kon-
Statera att arbetet i styrelserna sammanfaller med ndgon av de tva idealtyper som
presenterades ovan. Men jag har hdr argumenterat for att styrelsearbetet i Arbets-
livsfonden hade mer karaktér av deliberation an av intressekamp.

Frégan om hur intresseorganisationer intar sina standpunkter och om de &r be-
redda att omforma dem har aven varit foremal for empirisk undersokning i min av-
handling om korporativism.g Ett av huvudresultaten av den undersdkningen &r att
det inte & rimligt att uppfatta organisationernas roll i politiken som férmedlare av
nagot gavklart medlemsintresse. Organisationerna intar inte givna standpunkter
som kan betraktas som en ofranderlig input i beslutsapparaten. De krav som fram-
fors formuleras inte i nagot sorts vakuum. Ofta & standpunkterna ett resultat av in-
teraktion inte bara inom organisationerna utan &en med andra intressen.st

80 Oberg 1994.

81 Jane Mansbridge (t.ex. 1992b s.46) har efterlyst empirisk forskning om hur preferenser formas
inom organisationer som & indragna i politik. Min avhandling & ett bidrag till den forskning som
maste till for att fylla den kunskapsucka hon pekat ut.

32



De argument som framfors i de interna diskussionerna bygger inte enbart pa
vad som skulle vara bast for de egna medlemmarna. Mycket ofta hanvisas till vad
som &r rimligt att krdva givet de andra parternas standpunkter. Manga ganger andrar
organisationerna standpunkt darfor att de efterhand far béttre information om vad
motparterna anser. Detta innebédr snarast ett taktiskt avsteg fran forstahandspre-
ferensen, vilket inte kan betraktas som en fullstdndig omformning av preferenserna.
De preferenser som organisationernas medlemmar har uppstar alltsa inte oberoende
av asikter som medlemmar i andra organisationer givit uttryck for.

Dessutom visar den empiriska undersokningen i min avhandling att organisa-
tionerna alt emellandt saknar fardiga uppséttningar av preferenser nar besutspro-
cesserna tar sin borjan. De har ofta bara vissa oprecisa énskema eller viljeinrikt-
ningar. Inte sdllan avstar organisationer helt fran att fastsla sina standpunkter i
vantan pa att samtal med dvriga intressenter skall komma igang och dutforas. Pa sa
Sétt & organisationernas standpunkter vanligtvis minst lika mycket ett resultat av en
beslutsprocess som ett ingangsvarde. Tanken om demokrati som en enkel sum-
mering av givna preferenser stdmmer alltsa daligt med verkligheten.s2

| den har undersokningen har vi alltsa sett ytterligare belagg for att det forhal-
ler sig sa. | de korporativt sammansatta regionala styrelserna for Arbetslivsfonden
forsvarade inte ledaméterna sina partiers eller organisationers intresse i ndgon p&
fallande stor utstrackning. Sammantrédena praglades i storre utstréckning av samtal
an av forhandling. | témligen stor utstrackning anser ledaméterna att de tog intryck
av varandras argument. | en inte helt ringa utstréckning modifierades standpunkter
som en foljd av detta. Sammanfattningsvis praglades Arbetslivsfondens styrel se mer
av deliberation an av intressekamp.

Samtidigt & det viktigt att notera en intressant skillnad mellan hur in-
tressegruppsrepresentanter respektive representanter for partier beskriver sitt eget
och andras arbete i styrelserna.  Pa samtliga undersokta punkter Gverensstammer
svaren fran intressegruppsrepresentanterna i hogre grad med idealtypen for intres-
sekamp. Partirepresentanter och 6évriga (representanter fér myndigheter etc.) upp-
fattar styrelsearbetet mer som deliberation. De som anser att partirepresentanter i
mindre utstrackning an intressegruppsrepresentanter forsvarar sarintressen, far allt-
sastéd av resultaten i den har undersokningen.

Allmanhetens representanter?

Ett av de viktigaste argumenten som framfors av dem som férsvarar lekmannasty-
relser & att allménheten pa s sétt far okad insyn. Det vore naturligtvis intressant
att gora en mer djuplodande undersokning av denna aspekt, men i den hér
understkningen far vi néja oss med att studera allmanhetens insyn mycket indirekt.

82 Detta utvecklas ytterligare i Oberg 1994. Det & samtidigt viktigt att framhdlla att resultatet av
min avhandling visar att omformningen av preferenser inte alltid haft en positiv inverkan. | vissa fall
har konflikterna skarpts och vissa sirintressen har kunnat flytta fram sina positioner pa andras be-
kostnad.
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Jag har helt enkelt fragat styrelseledamoternai Arbetslivsfonden om de anser att de
gélva och/eller om deras kollegors deltagande i styrelsearbetet bidrog till att
"almanheten” fick insyn i fondens verksamhet.

For att i nagon man kunna vérdera svaren redovisas dven ledaméternas be-
doémning av om de héll sina egna organisationer val informerade samt i vilken man
de bidrog med sakkunskap till myndigheten. Aven dessa tva punkter brukar anforas
som skél for att ha intressegruppsrepresentanter (och hade val fortjanat egna dis-
kussioner i den hér studien).

Tabell 9.
Bidrar styrelseledamoter till att allmanheten far insyn, till att organisationerna
halls informerade eller att myndigheten tillfors sakkunskap? Beddmning av
egna insatsen.

"39-41. | vilken utstréckning anser du att foljande beskrivning av din insats i styrelsearbetet
stammer med verkligheten?’

Stdmmer Stdmmer Stdmmer Summa N
helt/ganska varesigbra ganskaddigt
bra eler ddligt lintealls
Att jag deltog i styrelsearbetet 35 40 25 100 187

bidrog till att ” allmanheten” fick
insyn i ALFs verksamhet.

Jag holl mitt parti, min organi- 95 30 16 101 186
sation eller myndighet val in-
formerad om ALFs verksamhet.

Jag bidrog med sakkunskap till i 19 3 99 190
myndigheten.

Mojligen kan man forvanta sig att ledaméterna gjélva skulle dvervérdera sina insat-
ser med att bidra till att allméanheten fick insyn i myndighetens arbete. Om sa ar
fallet & resultatet desto mer nedsldende fér de som anfor detta argument for in-
tressegruppsrepresentation i myndighetsstyrelser. Bara drygt en tredjedel anser att
det stammer helt eller ganska bra att de bidrog till att allmanheten fick insyn i ALFs
verksamhet. Skillnaderna mellan intressegruppsrepresentanter och partirepresentan-
ter &r heller inte sérskilt stor.83

Né&r ledaméterna far vardera de andras insatser blir tongangarna nagot mer
positiva i det hér avseendet (se tabell 10). Men det & uppenbarligen sa att de till-
fragade &r betydligt mer skeptiskatill att deras egna och andras insatser bidragit till
béttre insyn for allméanheten medan de i hogre grad instammer i pastdendena om att

83 Fyra procent fler av partirepresentanterna svarade stdammer helt eller ganska bra. Intressant &
att svaren & omkastade nér ledaméterna far véardera” de flesta” i detta avseende. DA instammer &tta
procent fler intressegruppsrepresentanter (48% mot 40%).
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de bidrog till 6kad sakkunskap och att de hdll sina respektive organisationer vé in-
formerade.s

Tabell 10.
Bidrar styrelseledaméter till att allménheten far insyn, till att respektive orga-
nisationer halls val informerade eller till att myndigheten tillférs sakkunskap?
Beddmning av andras insatser.

"46-48. | vilken utstréckning stémmer foljande beskrivning av de 6vriga ledaméternas in-
satser i styrelsearbetet med verkligheten? Vilken & din bedémning?”

Stdmmer Stdmmer Stdmmer Summa N
helt/ganska varesigbra ganskaddigt
bra eler ddligt lintealls
De flesta ledamdters arbete bi- 44 42 14 100 185

drog till att "alméanheten” fick
insyn i ALFs verksamhet.

De flesta hdll sitt parti, sin or- 64 30 6 100 138
ganisation eller myndighet val

informerad om ALFs verksam-

het.

De flesta bidrog med sakkunskap 81 14 5 100 193
till myndigheten.

Slutsats

Det finns naturligtvis goda skal att vara forsiktig med att mot bakgrund av ovansta-
ende information dra slutsatser om allménhetens insyn i myndighetsstyrelser till
foljd av intressegrupps- och politikerrepresentation. Lat mig bara konstatera att en-
kétsvaren pekar i en viss bestamd riktning. Det tycks som om dennainsyn inte i n&
gon hogre utstréckning forbéttras som en effekt av den styrel sesammanséitning Ar-
betslivsfonden hade. Inte ens sérskilt manga av styrelseledamoterna sjdva tror att
de eller deras kollegor fyllde denna funktion. Har finns inte heller ndgon storre
skillnad mellan intressegruppsrepresentanter och partirepresentanter. Styrelseleda-
moterna & betydligt mer Overtygade om att de tillférde sakkunskap till myndig-
hetsstyrelsen. Har kan vi emellertid notera att betydligt farre av partirepresentanter-
na bedomer att de bidrog med sakkunskap i jamforelse med de tva andra grup-
perna.ss

84 Né&r det gdler fragan om att informera sin organisation eller sitt parti finns inte heller har négra
stora skillnader mellan intressegrupps- respektive partirepresentanterna. Fragan om det egna bi-
draget med sakkunskap ger déremot olika utslag i de tre grupperna. Stammer helt eller ganska bra
svarade 66% av partirepresentanterna, 80% av intressegruppsrepresentanterna och 91% av perso-
nerna i kategorin ovriga. Nar jag fragar om "de flesta” bidrog med sakkunskap anser 75% av
partirepresentanterna och 84% av de bada andra kategorierna att det stammer helt eller ganska bra.

85 Se not 84.
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Att forbéttra allméanhetens insyn har i det hdr avsnittet undersokts som ett
egenvérde. En annat argument for intressegruppssammansatta styrelser &r att detta
bidrar till mer fortroende eller legitimitet for myndigheterna. | ndsta avsnitt skall vi
mer utforligt undersoka hur det forhaller sig med detta.

Legitimitet och fortroende

Frégan om nér det & lampligt att anvanda sig av en lekmannastyrelse &r naturligtvis
beroende av syftet med den, och vad man tror att en sadan kan tillfora for nytta res-
pektive asamka for skada. Ett av motiven for att 13ta intresseorganisationer delta i
beslutsfattandet inom den svenska forvaltningsapparaten har varit att skapa legi-
timitet, att forankra besluten s att de accepteras av dem som berérs. Aterigen &r det
viktigt att kanna till att detta inte pa ndgot sétt ar unikt for Sverige. Det har t.ex. f6-
rekommit i USA att centrala myndigheter har sokt ett ndra samarbete med organi-
sationer som foretrader dem som mest berdrs av atgarder som myndigheten vidtar.
Det & i gjalva verket s att amerikanska myndigheter till och med arbetat aktivt for
att forstérka och utveckla vissa intresseorganisationer i syfte att kunna forankra
statens politik och att fa stod for den.ss

Om en majoritet eller betydelsefull minoritet av medborgarna tror att politiker
och tjansteman & oarliga och partiska & det naturligtvis svart att genomfora nagon
politik av vilket slag det vara ma. Beslut som fattas inom ett politiskt system med
stor misstro riskerar naturligtvis att fullsténdigt sakna legitimitet bland folket.8” Det
har i gélva verket visat sig, bland annat i Robert Putnams berémda studie, att ett
allmant fortroende mellan medborgarna & av avgérande betydelse for léanders eko-
nomiska utveckling och for att fa forvaltningsapparaten att fungera pa ett tillfreds-
stéllande sétt.88

Sverige tillhor den skara lénder som brukar tillskrivas hdg grad av fortroende
mellan medborgarna. Det har bland annat inneburit att man hér, liksom i andra lan-
der som i det hér avseendet liknar Sverige, kunnat anfortro icke-statliga organisa-
tioner vissa administrativa uppgifter:

In political systems such as the United States, the United Kingdom, or Scandinavia,
where socia trust is high, non-governmental alternatives to public administration
emerge quite readily. Individuals fed that they can safely form organizations and can
allow those organizations some control over the lives of the members.8°

Forvaltningsforskaren Guy Peters har gjort en intressant iakttagelse nar han pekar
pa att det & i lander dar man har en mer positiv instéllning till forvaltningen som

86 Yates 1982 s. 67 namner bland andra jordbruks- och arbetsmarknadsomrédet som exempel pa
nér detta har skett.

87 Peters 1995 s. 65-76.

88 putnam 1993 visade att forklaringen till att den regionala forvaltningen i norra Italien var mer
framgangsrik an i sodra Itaien, var att det fanns mer fortroende, "trust” mellan medborgarnai norr.

89 Paters 1995 s. 65.
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byrakrati och intresseorganisationer samverkar i storst utstréackning.® Fragan &r
emellertid hur det verkliga kausalsambandet ser ut. Har stort fortroende for for-
valtningen inneburit mojligheter att integrera intresseorganisationerna? Eller har
integreringen av intresseorganisationer forstarkt fortroendet for byrakratin? Kan
sambandet forklaras av en hég grad av allméant fortroende mellan manniskorna i
vissa lander?

| Sverige har alltsa den hoga graden av fortroende mellan medborgare och
vissa organisationer, inneburit att man har forsokt utnyttja organisationerna i syfte
att kanalisera fortroende mellan medborgare, olika intresseorganisationer och for-
valtningsapparaten.®t For att detta skall fungera i sin helhet maste altsa en rad
kontaktytor eller [ankar bidratill ett 6kat fortroende for myndigheten.

Representanter for
intresseorganisationer

i forvaltningsstyrelsen

Medlemmar i Medlemmar i

AN
N

Intresseorganisation intresseorganisation

A B

Medborgarna

Figur 3. De lankar som skall skapa fortroende for forvaltningen som en
effekt av intressegruppsrepresentation i forvaltningsstyrelser

Den viktigaste lanken & kanske den som gar direkt till medborgarna (1). Tanken &
att medborgarnas fortroende for myndigheten skall 6ka i och med att de vet att re-
presentanter fran olika intressegrupper i samhdllet deltar i besdutsfattandet. En for-

90 Peters 1995 s. 181.
91 Det bor pdpekas att svenska statstjansteman har en mer positiv "image” an i de flesa andra
lander, se Peters 1995 s. 145ff.
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utséttning for att detta skall fungera & naturligtvis att dessa representanter, och de
organisationer de representerar, sjalva atnjuter fortroende bland medborgarna. | det
perspektivet @ det naturligtvis intressant att se att fortroendet for fackféreningar
och arbetsgivarforeningar under lang tid varit mycket svagt.92 Forutom att represen-
tanterna maste ha medborgarnas fortroende maste naturligtvis medborgarna kénna
till att det finns "medborgarrepresentanter” i styrelserna. Nagra aspekter av dessa
bada fragestallningar — om medborgarna kanner till vilka som sitter i forvalt-
ningsstyrelser och om det bidrar till 6kat fortroende bland medborgarna— under-
soks nedan.

Den andra viktiga lanken gar fran representanterna i styrelsen till medlem-
marna inom respektive intresseorganisation (2). Forutsattningarna for att vinna le-
gitimitet for beslut och administration okar naturligtvis om férvaltningen kan ha ett
sméartfritt samarbete med berorda parter. Pa s sétt kan aven en férvaltning och or-
ganisationerna ingd i ett korporativt byte.% Aven kontakterna mellan representan-
terna och de respektive organisationerna diskuteras i detta kapitel.

En ytterligare forutséttning for att intresserepresentation i forvaltningsstyrel ser
skall bidra till 6kat fortroende &r att relationerna mellan de olika intresseorgani sa-
tionerna fungerar nagorlunda val. Om féretradare for intressegrupper ser pa varand-
ra med stor misstanksamhet och misstror andra gruppers syfte och ambitioner med
att delta i forvaltningsbesluten, riskerar forutsattningarna for legitimitet att ramna. |
det har kapitlet skall jag &ven i viss man berdra hur intresseorgani sationerna uppfat-
tar varandras arbete i myndigheter.

Skapas fortroende bland medborgarna?

Till att borja med kan man fraga sig vilket fortroende medborgarna allmant har for
myndigheter. Finns det ett fértroende for att myndigheter agerar korrekt och rétt-
vist? | den undersokning som anvands har har foretagen fragats om sin installning
till Arbetslivsfonden. Resultatet redovisasi tabell 11.

Tabell 11.
Hade foretagen fortroende for myndigheten?

”11. Mitt foretag hade stort fortroende for att ALF skulle behandla var ansokan ” korrekt”
och réttvist.”

N
Stadmmer helt/ganska bra 72 578
Stammer vare sig braeller ddligt 20 159
Stammer ganska ddigt/inte alls 8 62
Summa 100 799

92 Av samhdllsingtitutioner hade bara regeringen och bankerna ett samre fortroende bland med-
borgarna 1995 an "de fackliga organisationerna’, enligt den s.k. SOM-undersdkningen. En bot-
tennotering naddes 1991, sedan har en svag aerhamtning i fortroendet skett. Se Wei-
bull & Holmberg 1996 s. 40, 47.

93 Jfr Berry 1989a s.150, som &aven hanvisar till Heclo 1977.
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Vid tolkningen av svaren pa den har fragan finns det skd att hdla i minne att
manga av de som svarat & egna foretagare.® Det handlar dessutom om install-
ningen till en myndighet som de borgerliga partierna (med undantag for Centern)
och foretagarnas organisationer var starka motstandare till.

Man kan fraga sig om forvaltningens kunder 6verhuvudtaget tycker att det ar
viktigt att man har stort fortroende for att de behandlas réttvist. Darfor tillfragades
foretagen om vad de ansdg vara viktigt med "den har typen av myndigheter”. Inte
ovantat anser de flesta att det & av avgorande eller mycket stor vikt att man har
fortroende for myndigheten. Med tanke pa att vad man kan forvanta sig & det sna-
rare uppseendevéckande att det inte & en majoritet som anser att det & av avgo-
rande vikt.%s

Lite perspektiv far vi om vi jamfor med instalIningen till andra saker som kan
varderas hogt, t.ex. snabbhet i d&rendehanteringen och god forutségbarhet. Det sena-
re, mojligheten att forutsdga myndighetens beslut, brukar anvandas som ett matt pa
réttssakerhet. Vi kan da konstatera att foretagen givetvis tycker att dven snabbhet
och forutsagbarhet &r viktigt. Men de som anser att fértroende for myndigheten ar
viktigt &r fler, an de som anser samma sak om snabbhet och férutsagbarhet.

Vi kan altsa konstatera att foretagen tycker att fortroende &r viktigt, till och
med viktigare an andra saker. Huvudfragan i detta avsnitt & emellertid om styrelse-
sammanséttningen paverkar medborgarnas fortroende for myndigheterna. Man kan
forst och framst fraga sig om forvaltningens "kunder” kanner till vilka som ingar i
styrelserna?

94 Enkéten stalldes till den som var ansvarig vid kontakten med ALF. PA mindre foretag var det ofta
agaren/chefen.

9 Svaren pa dessa frégor redovisas inte i tabell har. 95% ansdg att det var av avgorande eller
mycket stor vikt att ha fortroende for myndighetens sétt att behandla ansokan " pa ett rattvist sitt”.
89% ansag samma sak om snabb behandling av drendena och 76% angav samma svarsalternativ pa
en fréga om " att kunna férutsaga hur en ansokan skall behandlas’.
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Tabell 12.
Foretagens kunskap om styrelsens sammansattning.
Paverkade styrelsesammansattningen fértroendet fér myndigheten?

"30-32. | vilken utstréckning...”

Mycket Ganska Varesig Ganska Inteals Summa N
stor stor stor e- liten
ler liten

...kande ni pé ert foretag till 4 9 9 21 S7 100 785
namnet pa de som satt i

styrelsen for den regionaa

fonden?

..kande i till vilka even- 2 9 8 22 58 99 783
tuella organisationer eller

partier som hade féretré

darei den regionala fondens

styrelse?

...paverkades ditt foretags 3 7 19 15 o7 101 696
fortroende for ALFs verk-

samhet av den regionala

fondens sammanséttning?

Vi kan alltsa konstatera att 6ver halften av foretagen som sokte bidrag hos Arbets-
livsfonden inte alls kande till namnet pa de som satt i styrelsen for fonden. | den
man styrelsesammansattningen var &gnad att sprida fortroende for myndigheten,
verkar alltsd inte ens detta forsta kriterium vara uppfyllt. Darmed saknas alltsa
grundforutséttningarna for l[ank nummer tvai figur 3.

Nu &r det jui sig inte sarskilt viktigt att kanna till namnen pa personernai sty-
relsen. Viktigare & om man vet vilka eventuella partier eller organisationer som var
representerade. | tabell 12 kan vi emellertid se att det inte & mycket béttre stéllt pa
den punkten. Foretagen tycks helt enkelt inte ha en aning om vilka som sitter i sty-
relsen.

Av detta foljer ganska naturligt att foretagens fortroende for Arbetslivsfonden
inte i nagon stor utstréackning paverkades av styrel sesammanséttningen. Som vi ser
| tabell 12 spelade styrelsens sammanséttning en mycket liten roll fér de alraflesta
fOretagen.

De som argumenterar for att styrelsesammanséttningen & avgoérande for
myndighetens fortroende far altsa inte mycket stéd i av den héar undersokningen.
Foretagen hade ett stort allmant fortroende for myndigheten men det berodde till
mycket ringa del pa att det fanns representanter for "samhéllet” i styrelsen. Framfor
alt visste foretagen Overhuvudtaget inte vilka som satt i Arbetdslivsfondens regio-
nala styrelser.
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Ger fler intressegruppsrepresentanter okat fortroende?

Frégan & da om det dverhuvudtaget spelar nagon roll for féretagen hur styrelsen &ar
sammansatt. Tycker foretagen alls att det & viktigt att det finns representanter for
foretagen eller facken i myndighetsstyrel ser?

Tabell 13.
Betydelsen av foretagar- respektive fackforeningsrepresentanter i myndighets-
styrelser, enligt foretagen.

"28. Av hur stor vikt anser du det vara att myndighetens styrelse har representanter for f6-
retagarna?’

"29. Av hur stor vikt anser du det vara att myndighetens styrelse har representanter for
fackforeningarna?’

Foretagsrepr. Fackforeningsrepr.

Avgorande vikt 26 9

Mycket stor vikt 48 31
Varesig stor eler liten vikt 21 37
Ganskal liten vikt 3 12
Ingen vikt als 2 10
Summa 100 99
N 777 774

Hér kan tva intressanta iakttagel ser goras. For det forsta verkar det som om det trots
allt & mycket viktigt eller till och med av avgdrande vikt att foretagarna har repre-
sentanter i myndighetsstyrelserna. Tidigare har vi ju sett att styrel sens sasmmansétt-
ning inte paverkade fortroendet. Detta kan altsa te sig en aning motsagel sefullt.
Mojligen har inte Arbetslivsfondens foretagarrepresentanter " marknadsforts’ till-
réckligt val.

For det andra kan vi konstatera att de som besvarat enkéten anser att det &r
betydligt mindre viktigt med representanter for fackféreningsrorelsen. Vi skall hér
komma ihag att manga som svarat pa enkéten &r foretagsledare.

En liknande bild ger svaren pa fréagorna om fortroendet skulle ha dkat om fo-
retagarna eller facken hade fler representanter i Arbetslivsfondens styrelse.
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Tabell 14.

Skulle fértroendet ha 6kat om fler foretagar- respektive fackforeningsrepresen-

tanter suttit i ALFs styrelse?

”38. Hur skulle ert fortroende for myndigheten paverkats om fler foretagare var ledamater

av den regionala styrelsen?’

”39. Hur skulle ert fortroende for myndigheten paverkats om fler fackligt aktiva var leda-

moter av den regionala styrelsen?’

Foretagare

Oka mycket 18
Okallite grann 36
Varken tka eller minska 43
Minska lite grann 2

Minska mycket 1

Summa 100
N 684

Fackligt aktiva

3
15
59
14

9

100
679

En magjoritet av dem som besvarat foretagsenkéten anser att fortroendet for
ALF hade tkats om fler foretagare varit ledamoter av den regionala styrelsen. Men
man kan & andra sidan notera att denna majoritet & férhallandevis knapp. Foreta-
garna verkar lita pa sina kollegor och bara nagra fa procent anser att fler foretagare
| styrelserna skulle minska fortroendet. Vart att notera & emellertid att hela 22 pro-
cent anser att 6kad representation av de fackligt aktiva skulle minska fortroendet for

myndigheten.

Hur tror styrelseledaméterna att deras roll uppfattas bland féretagen? Tror de
att de bidrar till fortroende bland foretagen?
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Tabell 15.
Kunskap om styrelsens sammansattning och betydelse for fortroendet, enligt
ledaméterna.

"19-21. | vilken utstrackning tror du att...
Mycket Ganska Varesig Ganska Intedls Summa N

stor stor stor liten

eler

liten
...foretagen kande till 0,5 17 21 54 7 99,5 192
namnen pa ledamaéternai
styrelsen for den regio-
nalafonden?
...foretagen kande till 2 21 30 43 5 101 188
vilka eventuella organi-
sationer eller partier som
hade foretrédare i den
regionala fondens styrel-
se?
...foretagens fértroende 5 33 32 23 6 99 182
for ALFs verksamhet
paverkades av den re-
gionaafondstyrelsens

sammansattning?

Uppenbarligen inser ledamoterna sjélva att det inte & sa betydelsefullt for fortroen-
det fér myndigheten om de sitter i styrelsen eller inte.% Men de forstar inte fullt ut
hur illa stéllt det &. Medan ledamdterna tror att de flesta foretag kénde till namnen
eller organisationernai styrelsen i ganska liten utstrackning, &r ju sanningen den att
de flesta foretag inte alls kande vare sig namn eller organisation. Nér det gélde fra-
gan om fler foretagare eller fackforeningsrepresentanter skulle 6ka eller minska
fortroendet, Overensstammer ledamdternas beddmning faktiskt ganska bra med den
som gjordes av dem som besvarade enkéten till foretagen.®”

Skapas fortroende inom organisationerna?

Det & mgjligt att fortroendet for en myndighet 6kar bland medlemmarna i en in-
tresseorganisation bara av det faktum att de har fOretrédare déar. | denna uppsats
skall vi emellertid ga ett steg langre och undersoka i vad man representanterna dis-
kuterar, forklarar och forsvarar sin myndighets verksamhet i diskussioner inom den

96 27% av intressegruppsrepresentanterna svarade i mycket eller ganska stor utstrackning. Av
partirepresentanterna svarade 20% likadant, medan bara 6% i kategorin Gvriga var sa optimistiska.
97 46% av partirepresentanterna tror att styrelsesammansittningen paverkade i mycket stor eler
ganska stor utstrackning. Motsvarande siffor for intressegruppsrepresentanterna respektive repre-
sentanter for Gvriga var 37% och 19%.
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egna organisationen. Tanken &r att i ndgon man berora fragan om representanterna
formedlar sina erfarenheter till sina uppdragsgivare och kan spela rollen av ambas-
sador for sin myndighet.

Frégan har delvis undersokts tidigare. | Verksledningskommitténs enkatunder-
sokning 1985 fick ledamdterna i ett antal lekmannastyrelser ange vilken roll som
var viktigast for verkets styrelse. Endast fem procent tyckte att det var att ha en am-
bassadorsroll och att ”i forsta hand bevaka och tillvarata myndighetens intressen i
andra sammanhang t.ex. i riksdagsarbetet”.% Siffran & inte 6verraskande eftersom
ledaméterna skulle svara pa vad som var styrelsens uppgift i forsta hand. De flesta
svarade naturligtvis att styrelsen skulle vara hogsta beslutande €eller radgivande or-
gan.

| den enkétundersokning som genomfordes 1992 stélldes en annan fréga som
kan ge ett métt pa vilken kontakt representanterna hade med dem de representerade.
Pa fragan om hur ofta de brukade samrada med nagon inom sitt ordinarie verksam-
hetsomrade som forberedel se infor ett styrel sesammantréade svarade 23 procent ofta,
46 procent ibland och 26 procent att de sdllan eller aldrig gjorde det. En helt Gver-
vagande del av representanterna av de ledaméter som tillfragades i undersokningen
forde med andra ord nagon typ av diskussion med sina kollegor i partier, organisa-
tioner och myndigheter om beslut som skulle fattas i myndighetsstyrelsen.®

Det & naturligtvis vasentligt hur chefen for en myndighet uppfattar saken all-
deles oavsett om de har rétt eller inte. Av tabell 16 framgar det att lansdirektorerna
hade en tydlig forestdlining om att det var vanligt att organisationsforetrédarna for-
svarade fonden i sina respektive organisationer. Uppenbarligen kande cheferna ett
visst stod fran ledaméterna och litade pa att de propagerade for fonden.

Tabell 16.
Tror lansdirektorerna att ledamoterna forsvarade fonden i sina organisationer?

"8. Hur vanligt tror du det var, att styrel seledaméterna férsvarade fondens verksamhet i di-
skussioner inom sina respektive partier/organi sationer?’

Representanter for Mycket/ Forekom séllan/ Summa N
ganska vanligt adrig
LO 82 18 100 22
Néringslivsorgani sationer 77 23 100 22
TCO 73 27 100 22
SACO 68 32 100 22
Socialdemokrater 81 19 100 21
Centerpartister 65 35 100 17
Folkpartister 47 53 100 15
Moderater 43 57 100 14

98 SOU 1985:40 s. 255.
99 SOU 1993:58 s. 22.



Svaren pa den hér fragan kan naturligtvis tolkas pa flera sitt. Om en representant
aldrig forsvarade fonden i diskussioner inom den egna organisationen kan det ju be-
ro pa att kritik aldrig forekom snarare an att den legitimerande lanken inte
"fungerade”’. Dessutom &r ju det hér ett indirekt sétt att méta detta pd, lansdirekto-
rerna kan ju inte ha fullsténdig information om vad ledamdterna gjorde vid sidan av
styrelsesammantradena. Men jag anser @nda att det & av betydelse att veta hur
myndighetscheferna uppfattade situationen. Jag aterkommer langre ner till styrelse-
|ledaméternas egna beddmningar.

Om léansdirektérerna har en riktig uppfattning av hur deras ledaméter agerar
" pa hemmaplan”, sa tycks det emellertid snarare vara sa att representanter fran par-
tier och organisationer som hade en positiv instélining till ALF i hogre utstrackning
har forsvarat fondens verksamhet. Det & emellertid intressant att 75 respektive 70
procent av lansdirektorernatror att representanter for SACO och Néringslivsorgani-
sationerna har forsvarat fonden i interna diskussioner, trots att entusiasmen gente-
mot Arbetsdivsfondens verksamhet aldrig var stor inom dessa. Férhallandevis
manga lansdirektorer tror ocksa att representanter fér Moderaterna och Folkpartiet
forsvarade fonden inom sina partier, trots att bada partierna var starka motstandare
till att fonden 6verhuvudtaget inréttades. Lansdirektorerna tror att det ar vanligare
att representanter for intresseorganisationerna forsvarade fondens verksamhet &n att
partirepresentanterna gjorde det.

Nér lansdirektorerna har besvarat den hér fragan har de, som i négra andra fall, fatt
ange hur de uppfattade situationen. Nagra har |lamnat kommentarer.

...jag vet att nagra fackliga ledamaéter vid négratillfalen forsvarat bade fondens upp-
drag och arbetssétt. Tror dock att det var ovanligt. (0005).

Det forekom viss kritik fran LO-centralt och &ven vissa lokaa fackliga organisation-
er. LO-representanten forsvarade med sékerhet fonden. (0011).

S&g ala som bérare av den [lanets] samarbetstraditionen, nér man arbetade med ALF
var det var verksamhet man stéttade och agerade for, aven pa sin hemmaplan.(0026).

...vet ganska lite om hur livliga och ifrégasittande diskussionerna var i resp. organi-
sation, men jag tror att styrelsens ledamoter verkligen skulle ha forsvarat fonden vid
ifrégasattanden. (0028)

Jag upplevde nastan aldrig att vi ”bakvagen” fick information om ett sdant forsvar.

| den man staten efterstravar legitimitet for beslut som fattas i dess myndigheter,
finns sdledes hér en del som talar for att styrelserepresentationen kan bidra till
detta. | synnerhet intresseorganisationernas foretradare har forsvarat "sin”
myndighets agerande i interna diskussioner, enligt vad direktérerna i
Arbetdlivsfondens olika lan tror. Nér vi studerar tabell 18 finner vi att direktorerna
hade grund f6r sina bedémningar.
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Tabell 17.
Hur ofta forsvarade styrelseledamdterna fondens verksamhet?

" 4. Hur ofta hénde det att du forsvarade fondens verksamhet i diskussioner inom ditt parti,
din organisation eler myndighet?’

Alla Intresserepr. Partirepr. Ovriga

Nagon gang varje 41 40 47 37
manad/kvartal
Négon gang varje 48 49 42 53
ar/enstaka gang
Aldrig 11 11 11 10
Summa 100 100 100 100
N 191 106 55 30
Tabell 18.
Hur ofta samradde styrelseledaméterna om stallningstaganden i styrelsearen-
den?

"5. Hur ofta samrédde du om stéllningstaganden i styrelseérenden med personer inom ditt
parti, din organisation eller myndighet?’

Alla Intresserepr. Partirepr. Ovriga

Nagon gang varje- 33 41 26 21
manad/kvartal
Négon gang varje 46 49 47 32
ar/enstaka gang
Aldrig 21 10 27 46
Summa 100 100 100 99
N 189 106 55 28

En pafalande stor andel av styrelseledaméterna angav att de atminstone nagon
gang varje kvartal forsvarade fondens verksamhet i interna diskussioner. Bara runt
en tiondel angav att de aldrig hade gjort det. Vi kan &ven se att det férekom i néstan
lika stor utstréckning att styrelseledamoterna samradde med nagon kollega om
stallningstaganden i fonden. Noterbart &r att det tycks ha varit vanligare att ledamo-
ter forsvarade fonden i interna diskussioner an att de samradde med "de sina” inom
organisationer och partier. Fler intressegruppsrepresentanter samradde ofta an sty-
relseledamoter i de andra kategorierna.

Givetvis bor dutsatser hér dras med stor forsiktighet. Det skulle behdvas en
helt annan typ av undersokningsdesign for att tillfredsstallande svara pa delfrégan
om representation i myndighetsstyrelser forstarker fortroendet for myndigheten in-
om organisationer och partier. Vad jag hér har sokt efter & eventuella mekanismer
som skulle kunna leda till en sadan effekt. Vi kan konstatera att det var tamligen
vanligt att styrelseledaméterna forsvarade myndighetens verksamhet i sina respek-
tive organisationer. | nagon man har alltsa ledaméterna fungerat inte bara som or-
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ganisationernas féretrddare i myndighetsstyrelserna utan aen som myndighetens
ambassadorer i de respektive organisationerna. Om vi antar att ledaméterna inte
spelade den rollen sallsynt oskickligt finns det skal att tro att forstaelsen, och kan-
ske dérmed fortroendet och legitimiteten, for myndigheten 6kade inom organisatio-
ner och partier som en foljd av detta.

Skapas fortroende mellan organisationerna?

| avsnittet om intressekamp eller deliberation har jag visat att styrelseledaméterna i
viss utstréackning har ingatt i samtal dar preferenser har omformats. | ganska stor
utstréackning tar man hansyn till vad andra sager och andrar till och med standpunkt
pagrund av detta. En Overvagande del av styrelserna menar att det ar relativt sdllan
som ledaméter framfor sina asikter utan att lyssna pa andra representanter. Vi har
tidigare ocksa sett att manga verkar skatta sina styrelsekollegors insatser hogt. Le-
damdterna anser t.ex. i mycket hog utstréckning att " de flesta bidrog med sakkun-
skap till myndigheten” 100

Utan att dra allt for stora vaxlar pa detta bor det papekas att detta kan vara av-
gorande mekanismer for att skapa fortroende mellan representanter for olika orga-
nisationer och partier. Om detta ocksa leder till ett faktiskt tkat fortroende mellan
organisationer och partier borde understkas mer ingdende, hér kan jag bara konsta-
tera att flera viktiga forutséttningar for dettaforelag i Arbetslivsfondens styrelse.

Slutsatser

| det forra delkapitlet undersokte jag om styrelsearbetet i Arbetslivsfonden funge-
rade som en arena for intressekamp eller deliberation. Slutsatsen blev att det funge-
rade mer likt deliberation an intressekamp. | ett mer kortfattat avsnitt konstaterade
jag sedan att det, mot bakgrund av den information som framkommit i min under-
sokning, inte finns nagra goda skél att tro att den typ av styrelse som Arbetslivsfon-
den hade bidrog till att allménheten fick god insyn. | det har delkapitlet har ytterli-
gare en karnpunkt i fragan om korporativt sammansatta myndighetsstyrelser grans-
kats: leder sddana arrangemang till okat fortroende for myndigheten respektive
mellan de organisationer som gestilltréde.

Till att borja med konstaterades att de medborgare som kom i kontakt med
Arbetdlivsfonden i mycket liten utstrackning kande till vilka som satt i styrelsen.
Styrel sens sasmmansattning paverkade 6verhuvudtaget mycket fa foretags fortroende
for myndighetens arbetsséit. Mot bakgrund av den empiri som hér presenterats
finns det ingen anledning att tro att fortroendet vare sig blir béttre eller sémre bero-
ende pa hur styrelsen & sammansatt. Det allméanna fortroendet var anda ganska
gott.

Nér det galler fragan om styrelserepresentationen starker fortroendet bland de
organisationer och partier som har ledaméter i myndighetsstyrelsen, blir slutsatsen
en annan. Det & ganska vanligt att styrelseledamdter férsvarar myndigheten i sina

100 Se tabell 9.
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respektive organisationer och det finns darfor anledning att misstanka att atmins-
tone forstael sen for forvaltningens speciella problem 6kar som en féljd av detta.

| ntressegruppsrepresentation har alltsa ringa effekt pa medborgarnas fortroen-
de for forvaltningen, men spelar storre roll for organisationernas och partiernas
fortroende. | ndgon man far detta stéd i enkéten till styrelseledamoterna. Fler in-
stammer i pastéendet att deras deltagande paverkat fortroendet inom deras respek-
tive organisationer eller partier.

Tabell 19.
Styrelseledaméternas bedémning av hur deras deltagande paverkat fortroendet
for Arbetslivsfonden

"43-45. Mitt deltagande i styrelsearbetet bidrog till att 6ka fortroendet fér ALF bland...”

Stammer Stammer Stdmmer Summa N
helt/ganska varesigbra ganskaddigt
bra eler ddligt lintealls
Foretagsledningarna 49 43 7 99 168
De anstélldai foretagen 52 39 9 100 173
Mitt parti, min organisation eller 62 28 10 100 178

myndighet

Vi har ocksd i det har avsnittet kunnat konstatera att Arbetdivsfondens styrelse
fungerade pa ett sadant sétt att goda forutsattningar fanns for att fortroendet mellan
organisationer och partier skulle kunna utvecklas i positiv riktning. Inte helt ovantat
tycks intressegrupps- och politikerrepresentation ha storre effekt pa just dessa
grupperingar an pa”vanliga® medborgare.

Sammanfattningsvis finns det alltsa grund att ifrégasétta ett av de viktigaste
argumenten for korporativt ssmmansatta styrelser. Visserligen talar en del av resul-
tatet for att fortroendet for myndigheten ifréga kan 6kainom och mellan de organi-
sationer som tilléts delta. Daremot spelar det ringaroll for de enskilda medborgarna
hur styrelsen & sammansatt. Givet att det allméanna fortroendet for organisationer
och partier minskar &r det inte gavklart att fortroendet fér en myndighet skulle 6ka
om medborgarna kande till styrel sens sammanséttning.

Tillsvidare anser jag att man kan formoda att styrelsesasmmanséttningen hur
som helt spelar en underordnad roll i sammanhanget. Med stdrsta sannolikhet &r
andra saker, sdsom bemoétande av myndighetens personal, handl&ggningsrutiner,
verksamhetsidé och liknande, betydligt viktigare fér myndigheternas fértroende och
legitimitet bland den stora allménheten.
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Avkorporativiseringen

Ingen unik utveckling

Det tycks alltsa som om det skett en tydlig férandring av det svenska styrel seskicket
de senaste decennierna. Innan jag gar narmare in pa de diskussioner som lett till av-
korporativiseringen av forvaltningen & det pa sin plats att notera att den utveckling
som skett hér ingalunda &r unik. Det finns tecken som tyder pa att Sverige och Gvri-
ga Vésteuropa ndrmar sig den situation med omfattande |obbying som ofta associe-
ras med situationen inom amerikansk politik dér lobbyingverksamheten altid varit
omfattande.

Likheternamed USA skall inte dverdrivas men det & andaintressant att kunna
dravissaparaleller. Vid en sadan jamforelse &r det viktigt att kannatill att det aven
I USA har skett en utveckling mot okad lobbying, &ven om den stora dkningen
intréffade tidigare dar @n i Sverige. Fram till 1970-talet fanns &ven inom
amerikansk politik indag av vad som i viss man kan liknas vid ett korporativt sys-
tem. En viktig del av den amerikanska politiken skedde inom s.k. subgovernments,
som karaktériserades av att foretradare for ett begransat antal intressegrupper, vissa
parlamentariker och deras medarbetare samt nagra chefer inom nagon férvalt-
ningsmyndighet hade stabila och upprepade kontakter med varandra och domine-
rade ett specifikt politikomrade.101

Under 1970-talet skedde emellertid en forandring. Inte minst paverkades for-
valtningspolitiken. De s.k. subgovernments anklagades bland annat for att gynna
foretagen (se nedan). For att bryta detta sérintresses dominans och med det uttalade
syftet att 13ta” allmanintresset” kommatill tals gavs lobbygrupper som pastods fore-
trada almanheten okat tilltrade till forvaltningsprocesserna. Det lagstadgades om
offentliga hearings, mojligheter for allménheten att delta i forvaltningens re-
gelgivande processer och det utdelades sirskilda medel till nya organisationer.102
Exempelvis kunde grupper fa sarskilt stod for att delta i implementeringsprocessen
om de kunde visa att de foretradde ett intresse som inte annars var representerat, att
representation av detta intresse var nddvandigt for att garantera en réttvis procedur
och att de inte skulle kunna deltai proceduren om de inte fick sérskilda medel .103

Det som hande i USA liknar till viss del det som vi preliminart tror oss ha sett
aven i svensk politik nagot artionde senare:

Fundamental changes have altered the nature of policymaking in Washington in ways

that work against the operation of a subgovernment. Chief among these has been the

growth in the number of interest groups. The lobbying explosion has eroded the clo-

sed policymaking arrangements that characterize subgovernments. [...] Bargaining
becomes more complex, control and coordination by key actors becomes more dif-

101 Berry 1989b s. 239.
102 Harris 1989b s. 266.

103 Brand 1989 s. 167. Punkterna & hamtade frén en reform som skulle starka konsumenternas
stalning.
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ficult, boundaries become harder to define, and the likelyhood of conflict between
competing coalitions increases.104

Manga amerikanska forskare menar att Issue Networks sedan 1ang tid béttre beskri-
ver amerikansk politik.1% Dessa skiljer sig inte radikalt fran subgovernment, det &r i
stort sett ssmmatyper av aktorer som deltar, men nétverken &r storre och ger léttare
tilltrade for nya aktorer och & darmed betydligt [6dligare till sin karaktér.106

Detta nya styrelseskick innebar storre risk for konfrontation eftersom de stabi-
la relationerna inom ett subgovernment saknas liksom strdvan att arbeta tillsam-
mans och genom kompromisser kontrollera ett politikomrade. Det blir helt enkelt
svarare att koordinerakraven i det 16sligare och stérre nétverket.107

Efter lobbyingexplosionen under 1970-talet kom motreaktionen under Rea-
gandren. | flera avseenden gjorde Reagan-administrationen forsok att aterstalla vad
"reform-politiken” hade astadkommit. Till en del var forstken framgangsrika.108
Men mycket vasentliga férandringar blev anda bestédende. | en analys av vad som
blev det viktigaste arvet fran 1970-talets reformer framhaller en valkand amerikansk
statsvetare de nya intressegruppernas tilltrade till politiken:

Our system of pressure-groups politics, [...] has become more accessible to new
groups... This accessability is precisely one of the important goals the reforms of ten
and twenty years ago aimed to accomplish.109

Mot bakgrund av att liknande trender som den i Sverige har kunnat observera pa
flera platser i vérlden & det nu dags att narmare granska avkorporativiseringen i
vart land. Den forsvagning av den korporativa strukturen som vi har sett i Sverige
kan dels beskrivas som ett resultat av en kamp mellan olika demokratiideal, dels
som en effekt av intressekamp. | det foljande avsnittet skall dessa tva forklarings-
perspektiv beskrivas var for sig.

Avkorporativiseringen som kamp mellan olika demokratiideal

Maérkligt nog har idén om intresserepresentation i forvaltningen inte varit sérskilt
omdiskuterad i Sverige.11° De invandningar mot intressegruppsrepresentation som

104 Berry 1989b s. 239.

105 Heclo 1978 &r en viktig artikel hérvidlag. Flera forskare anser dock att amerikansk politik fort-
farande bast kan beskrivas med hjép av subgovernment. Set.ex. Milward & Wamsley 1984.

106 Berry 1989b s. 242. Men det innebéar &ven att det finns andra viktiga skillnader i framfor alt in-
tressegruppernas beteende. 1bid s. 247.

107 Berry 1989 s. 243.

108 Se sirskilt Lowi 1995 kapitel 5.

109 Heclo 1989 s. 299. Den nya situationen har kallats the modern factionalism. ibid s. 310.

110 N&r Socialstyrelsen inréttades 1912 foredogs att tva " fullméaktige”, en fran arbetsgivarna och en
fran arbetstagarna, skulle ta plats i styrelsen i vissa fragor. Detta fordag foranledde inga dis-
kussioner vare sig i utskottet eller i kammaren (Sarskilda utskottets nr 2 utldtande nr 1 1912). Vissa
diskussioner fordes dock t.ex. i samband med inréitandet av Styrelsen for yrkesutbildning
(Statsutskottet 1943:184, FK 1943:24, AK 1943:25).Vid inréttandet av t.ex. Fiskeristyrelsen (FK
1948:15, AK 1948:16) och Arbetarskyddsstyrelsen 1948 (FK 1848:24) kretsade debatterna kring
andra fragor, oftast har striderna gallt om man 6verhuvudtaget borde inrétta ndgot ambetsverk eller
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har gjorts har sdllan framforts utifran principiella standpunkter. Sava argumente-
ringen for som emot ett sadant inflytande av organiserade sérintressen har forsva-
rats och kritiserats utan nagon glod och utan elaborerade argument. Det drojde |
gélva verket anda till 1980-talet innan en mer grundlig och ideologiskt préglad dis-
kussion om intressegruppsrepresentationen i forvaltningen tog fart i Sverige.l!! |
och med att Forvaltningsutredningens beténkande blev klart 1983 och Verksled-
ningskommitténs beténkande publicerades 1985, var diskussionen i gang pa alvar.
Dérefter har debatten koncentrerats runt de riksdagsbeslut som fattats 1987, 1992,
1994 och 1995.112

Som sa manga andra politiska diskussioner praglas motséttningarna av oklar-
heter som delvis har att gora med den retorik de inblandade anvander sig av. Inte
ovantat pastar sig bade de som &r fér och de som & emot lekmannarepresentation
att de foretrader forsdlag som leder till forstarkt demokrati. Det motsagelsefulla i
detta kommer sig av att debattorerna underforstar olika typer av demokrativéarden.113

Den ena sidans argumentering liknar tanken om ansvarsutkrévande som den
viktigaste demokratiska styrningsmekanismen. Tillampat pa forvatningspolitiken
innebér den tanken att forvaltningstjanstemannen skall fa klara regler av riksdag
och regering att hdlla sig till och att de sedan skall kunna stéllas till ansvar om de
inte foljer dessa. Darmed blir klara ansvarsfordelningar ndgot mycket centralt.
Lekmannainflytandet, sd som det utformats, har i detta sammanhang inneburit
problem vilket det fanns en samstammighet om mellan samtliga partier redan i
mitten av 1980-talet.114

Den andra sidans standpunkter utgar fran idén om asiktsrepresentativitet som
det viktigaste demokrativardet. Visserligen bor reglerna for tjansteméannen vara
klara, resonerar de, men det & numera omgjligt och olampligt att utforma detaljreg-
ler for all statlig eller kommunal verksamhet. Snart sagt varje myndighet maste fa
utrymme att gora egna avvaganden. Néar forvaltningen far en sadan politisk makt &
det viktigt att myndigheterna leds av personer som aterspeglar de véarderingar som

inte. Observera att partssammansatta organ har foresagits av saval borgerliga som social-
demokratiska statsrad, se s. 18ff.

111 Micheletti 1994 s. 103f, menar att det var forst i Slutet av 1960-talet som korporatismen 6ver-
huvudtaget ifragasattes. " Politiker och tjanstemén fran finansdepartementet var under 1980-talet
bland de forsta grupperna av regeringsforetradare och ambetsman att ifrégasétta medborgarsam-
manglutningarnas roll i den politiska processen”, ibid s. 149. Aven bland Statsvetare &gnades
principer for verksstyrelsernas sammansaitning lange ett “ringa intresse”, se Hadenius 1978 s. 20.
112 \Wockelberg 1996 s. 3 redogor for bed uten.

113 Jag kommer hér att analysera debatten med andra begreppspar éan de Hadenius 1978 anvande.
Han skiljde pa effektivitetsargumentet respektive demokratiargumentet. Det senare delades upp i
" politisk representation” respektive ”pluralism”. For min del anser jag att den viktiga skiljelinen gar
mellan tva olika demokratiideal som i och for sig kan sammanjankas med effektivitets- respektive
representationsargumenten. Pluralism far i Hadenius framstalining den négot begransade betydel sen
representation "av de som sarskilt berors”.

114 Wockelberg 1996 s. 19-26. Sociademokraterna ansdg att andra saker uppvagde nackdelarna.
Centern intog ingen klar standpunk.
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finns bland medborgarna i samhéllet, inte minst av legitimitetsskal. Eftersom det
finns en risk att hoga tjansteman inte &r asiktsrepresentativa finns det anledning att
ge inflytande & personer utifran myndigheterna, till exempel féretradare for stora
intresseorganisationer, som kan representera medborgarna direkt i genomforande-
ledet.

Motsattningen mellan ansvarsutkréavande och asiktsrepresentativitet & inte
avgransad till denna diskussion om styrning av forvatningen. Det & snarare sa att
den anknyter till faktiska motséttningar mellan olika tolkningar av vart styrel seskick
och darmed forknippade med normativa motséttningar. Vissa har hévdat asiktsre-
presentativitetens idé om att de valda politikerna som grupp skall aterspegla véljar-
nas attityder och uppfattningar. Andra har havdat att ansvarsutkrévande inte bara &r
en rimligare tolkning av den representativa demokratins idé, utan &ven ett mer
onskvart ideal. Det senare idealet utgar i grunden fran en starkare betoning av det
politiska ledarskapets roll. Ledarna skall inte enbart ta hansyn till véljarnas asikter,
de bor aven ha férmaga att genomfora bedut. Politikerna skall inte enbart avspegla
givnakrav utan aven " aktivt gafore och bilda opinion” .11

Forutom denna motséttning mellan idéerna om ansvarsutkravande och asikts-
representativitet som demokratisk kontroll av férvaltningen, préaglades debatten av
olika uppfattningar av organisationernas roll i samhallet. Uppfattningar om vilken
dennaroll bor vara och vilken den ocksa i verkligheten ar, tycks hanga ihop bland
de viktiga debattorerna.

Vissa menar att intresseorganisationers roll i samhéllet & att framfora sina
medlemmars intresse, ingenting annat. Samma aktorer tenderar att anse att s ocksa
ar fallet, dvs. att beslutssituationer dér intresseorganisationer ges tilltréde préglas av
en kamp mellan dessa sérintressen.

Andra menar att det alls inte behdver vara pa det viset och att det dessutom
sdlan fungerar sd i Sverige. Representanter som utsetts eller nominerats av vissa
intressegrupper skall inte enbart foretrdda dessa gruppers asikter, utan ett bredare
almanintresse som i och for sig |&ttare formuleras utifran erfarenheter och kunska-
per som representanterna har skaffat sig inom sina respektive organisationer. | den
hér debatten har de som foretrader en sddan position &ven en tendens att halla pa att
det i gava verket ocksa forhdller sig sa. Lekmannen, aven i de fall de hamtas fran
de stora intresseorganisationerna, fyller en funktion som bevakare av almanintres-
set i forsta hand och inte som bevakare av sérintressen.

115 Petersson 1993 s. 98. Motséttningen finns inte bara bland politiker utan &ven bland statsvetare.
Jorgen Westerstéhl & den framste foretrédaren for idén om asiktsrepresentativitet (se analysen i
Bostrom 1988.) | Westerstahl och Persson 1975 tillampas hans demokratiideal just pad myndig-
hetsstyrelser (se &ven kritiken i Hadenius 1978). For ett mer aktivt ledarskap, handlingskraft och
ansvarsutkravande har Leif Lewin (se Bostrom 1988) och pa senare tid framfor allt Olof Petersson
argumenterat. Se debatten mellan Westerstahl (1994a och b), samt Petersson 1994. Se dven Oberg
1994 s, 29ff.
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Redan i samband med diskussionerna som féljde verkledningskommitténs
betdnkande utkristalliserade sig dessa motsattningar. Framfor alt framhdll Modera-
terna, Folkpartiet och SAF att intressegruppsrepresentationen innebar alltfor oklara
ansvarsforhalanden och att man gav sarintressen méjlighet att framfora sina asik-
ter. LO och TCO menade att organisationerna var viktiga bland annat som ett varn
mot tjanstemannavalde och att de kunde bidra till samférstand, intresseavvégning
och samhéllsansvar.116

Socialdemokraternas instdllning var redan i mitten av 1980-talet ganska
vacklande. Partiet medgav att den stora nackdelen med lekmannastyrelserna var att
ansvarsfordelningen blev lidande och att detta var ett alvarligt problem. De in-
stamde alltsd med de som foretrader demokratisk kontroll av forvaltningen genom
ansvarsutkravande. Men fordelarna 6vervagde anda. Framfor allt anfoérdes argument
som dterfaller pa idén om en asiktsrepresentativ forvatning. Lekmannastyrelser
kunde vara en kana for folkviljan och bidra med medborgerligt omdéme och
sakkunskap. Pa samma sétt fanns en vacklande instéllning till intresserepresentan-
ternas roll. Socialdemokraterna var alls inte lika dvertygade som LO och TCO om
att organisationerna pa ett bra sétt foretradde allmanintressen. Det medborgerliga
omdodmet kunde béttre tillgodoses av parlamentariker. Hér hade av allt att doma en
positionsforskjutning skett. Ganska typiskt var att partiet kunde ténka sig en balan-
sering av intressen inom arbetsmarknads- och jordbruksomradet.11” Tanken att ba-
lansera intressen mot varandra & en annan an iden om att fortroendeval da personer
tillsammans skall diskutera sig fram till ett allmanintresse.

Darmed forstarktes intrycket av att Socialdemokraternas asikter om vad som
var intresseorganisationernas roll mer liknade de borgerliga partiernas, &n LOs och
TCOs. Socialdemokraterna foretradde fortfarande idén om en asiktsrepresentativ
forvaltning, men de var mer tveksamma till att organiserade sérintressen kunde
iklada sig rollen av almanintressets forsvarare. Detta praglade ocksa verksed-
ningsbeslutet 1987. Har slog man fast att det inte var ndgot allméanintresse att ha re-
presentanter fran intresseorganisationer i verksstyrelserna, men att det inom vissa
omraden, framfor allt arbetsmarknadsomradet, fanns ett behov av intressebal anse-
ring.

Det fanns alltsa redan stor tveksamhet till intresserepresentationen aven bland
de som i huvudsak argumenterade for en asiktsrepresentativ forvaltning. Det inne-
bar att forsvaret mot angreppen pa intresseorganisationernas deltagande i statsfor-
valtningen var vasentligt férsvagat. Den avgdrande héandelsen som ledde till avskaf-
fandet av intressegruppsrepresentation var otvivelaktigt SAFs beslut i februari 1991
att fran arsskiftet 1991/92 dra tillbaka alla sina representanter i de myndigheter dar
sadana annu fanns kvar. Den borgerliga regeringen foljde i stor utstréackning de

116 Wockelberg 1996 s. 28f och hanvisningarna dér till LO och TCOs remissyttranden. Aven dessa
organisationer papekade att det var viktigt med tydliga ansvarforhdllanden. Att det & fraga om
olika betoning och olika prioriteringar framgar emellertid klart.

117 Wockelberg 1996 s. 19f.
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idéer som partierna hade foretrétt redan fem &r tidigare. Aterigen betonades att en
vé fungerande forvaltning maste styras med klara ansvarsforhallanden och att det
inte var majligt med en konstruktion dér intresseorganisationer gavs tilltréde till be-
slutande forsamlingar.

Enligt min uppfattning [skriver foredragande statsradet Wibble] & det av avgérande
betydelse for en effektiv och val fungerande forvatning att den styrs utan hansyn till
organisationers och andra intressegruppers sarintressen. En intresserepresentation i
bedutande organ i forvatningen kan ledatill diffusa ansvarsférhallanden och en oklar
rollIfordelning mellan myndigheter och intresseorgani sationer.118

Men regeringen dolde inte heller den betydelse SAFs agerande hade. Formule-
ringar fran SAFs promemoria upprepades i propositionen och det papekades tydligt
att det nu inte var mgjligt att balansera intressen langre i och med att ena sidans
"tyngd” hade forsvunnit.

Principen om intresserepresentation med dess krav pa balans stér och faller med att
de berdrda intresseorganen deltar i nomineringsforfarandet. SAF deltar som namnts
numera inte i nomineringen. Principen om intresserepresentation kan darmed inte
langre upprétthallas.119

Regeringspartiernas representanter i riksdagen aterkom till hur viktig SAFs roll var
I denna beslutsprocess.

Observera dock att forutsattningarna faktiskt andrades totalt i och med att en av tva
parter inte langre ville vara representerad. DA fanns det inte léngre nagot att balans-
era. Det skulle i sa fal ha rort sig om ensidigt inflytande fran en enda part. Rege-
ringen fick darfor lov att géra en brandkarsutryckning for att klara detta. Darfor har
vi fatt den hér ordningen.120

Men det framgick aterigen tydligt att den principiella standpunkten som rege-
ringspartierna ocksa hade grundade sig pa idén om forvatningsstyrning genom an-
svarsutkréavande. Moderaten Hagard menade att " Vi vill renodla ansvaret och ren-
odla demokratin dar s& kan ske.” 12

Socialdemokraterna var mycket negativatill att ta detta slutgiltiga steg mot att
utestanga intresseorganisationerna fran de bedutsfattande rummen. An en gang
fanns en vacklande instéllning i fragan om ansvarsutkréavande eller asiktsrepresen-
tation. Nu tenderade partiet att aterigen betona asiktsrepresentativitet och tona ner
problemet med diffusa ansvarsférdelningar.122 | nagon man kunde man ocksa spara
en dtergang till idén om att aven intresseorganisationer kan delta i sokandet efter
det allmanna, eller i alafall, gemensamma béasta. Framfor allt betonades hur viktigt
det varit under lang tid att intresseorganisationerna integrerats i en process som ha-
de forutsattningar att skapa samforstandssningar. Partiets foretrédare oroades over

118 Prop. 1991/92:123 s. 14.
119 Prop. 1991/92:123 s. 15.
120 Prot 1991/92:123 s. 117 (Hagard, m)
121 prot 1991/92:123 s. 118.
122 prot 1991/92:123 s. 113.



att "den samverkans- och samforstandsmodell som funnits i vart land under en
mycket lang tid, skall nu krossas...” 123 Till skillnad fran flera andra aktorer fram-
tradde alltsa hos Socialdemokraterna aterigen en syn pa intresseorganisationernas
roll inte bara som intresseartikulerare och forsvarare av orubbliga intressen, utan
dven som en viktig komponent i en diskussion mellan foretradare fran olika pers-
pektiv som formar gemensamma intressen.

Oenigheten som grundade sig pa olika syn pa organisationernas roll i samhal-
let speglades @nnu klarare i motséttningarna mellan & ena sidan SAF och den andra
TCO och LO. Det framgick nu av SAFs yttranden tydligare an nagonsin att arbets-
givarna ans3g att organisationernas uppgifter var att framféra sina medlemmars
asikter och forsvara deras intressen. Kontakten mellan organisationer och myndig-
heter var med andra ord i huvudsak avsedd for information i bada riktningar. LO
och TCO hdll fast vid den andra forestaliningen om organisationernas roll. Delta-
gandet i myndighetsstyrelser syftade till konfliktlosning i syfte att uppna samfor-
stand. Organisationerna skulle alltsa inte bara framféra och hévda i férvag intagna
asikter utan &ven vara beredda att i samtal i myndighetsstyrelsen utforma, omforma
och precisera sina standpunkter.124

| och med 1994 &rs verksledningsbesiut blev enradighetsverk " huvudmodell”
for de statliga myndigheterna. Det var de borgerliga partierna som drev igenom
detta mot socialdemokratiska reservationer. Aterigen manifesterade sig de borger-
liga preferenserna for ansvarsutkréavande som den viktiga styrningsprincipen. Inte
minst den alt vanligare malstyrningen och ett okat behov av styrning fran regering-
ens sida forutsatte tydligare ansvarsforhallanden.’?> Socialdemokraterna var av en
helt annan mening, de ansdg att huvudregeln skulle vara lekmannastyrelser. Partiets
argument speglade idén om att den demokratiska kontrollen dver forvaltningen inte
skulle genomforas med avpolitiserade tjdnsteman som kan avkravas tydligt ansvar,
utan genom representativ forvaltning med samhdlelig insyn och medborgerligt in-
flytande. | en tydligare formulering &n den som de borgerliga partierna kunde
strécka sig till framforde Socialdemokraterna att det var "ett absolut krav pa lek-
mannastyrelser [...] for tillsynsmyndigheter som utfardar integritetskansliga fore-
skrifter innebarande ingrepp i medborgarnas frihet och ekonomiska situation.” 126
Myndigheter med rutinarenden, daremot, kunde ledas som enrédighetsverk.

En s&dan standpunkt ar naturligtvis inte sjalvklar. Det ar fullt rimligt att anfora
argument for att fragor som ber0r personers integritet boér behandlas av 4, pro-
fessionella tjansteman och inte av ett flertal politiskt tillsatta personer. Harigenom
illustreras tydligt hur idén om den representativa forvaltningen som en garant mot
tjanstemannavélde gor sig gdllande inom framfor allt den socialdemokratiska for-

123 RD 1991/92:123 s, 114.

124 Samtliga yttranden 6ver promemorian finns kortfattat beskrivnai Wockelberg 1996 s. 36-39 och
i sin helhet vid Finansdepartementet Dnr 1062/92.

125 Set.ex. KU1 1995/96 s. 4.

126 KU 1993/94:42 s. 12. | mindre tydlig formulering menade t.ex. regeringen att styrelser kunde bli
aktuella for verksamhet som bland annat berérde enskilda personers integritet.
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valtningsideologin. Det & extra viktigt att kansliga fragor hanteras av en forvalt-
ningsstyrelse som besitter ett medborgerligt fértroende och omddme.

1994 ars bedlut gallde om lekméan dverhuvudtaget skulle ges en beslutande
position i forvaltningen och fragan om dessa i sa fall skulle vara intressegruppsre-
presentanter i vissa fall, diskuterades inte mycket. Aterigen var det SAF och LO
som i sina yttrande visade upp diametralt motsatta idéer om organisationernas roll
och om demokrati. LOs yttrande avspeglade idén om att intresseorganisationerna
igdr som en viktig del i styrelseskicket och att de skall (och kan) férmas att ta an-
svar for offentliga bedlut:

Det finns sarkillt [sic!] anledning att erinra om att parterna i dessafall [nar de delter i
styrelsearbetet] far en forstarkt roll genom det moraliska ansvar som vilar pa dessa
for genomforandet av besluten.127

SAF betonade aterigen att intresseorganisationernas uppgifter endast bestar i att
fOrsvara sina medlemmars intressen:

Myndigheterna & en del av det offentliga systemet. Organisationerna skall driva sina
medlemmars intressen. Myndigheterna och organisationerna har sdledes i grunden
olika uppgifter.128

Vid riksdagsbes utet hdsten 1995 blottades oenigheter inom det socialdemokratiska
regeringen och dess riksdagsledamoter.120 Till viss del kan motséttningen beskrivas
med att regeringen hade nérmat sig de borgerliga partiernas idéer om att méjligheter
till tydligt ansvarsutkréavande var den viktigaste utgangspunkten vid Gvervaganden
om ledningsmodell.1%0 Visserligen oppnade man mdjligheterna for att enradig-
hetsverk och lekmannastyrelser skulle kunna existera sida vid sida, men i stort sett
innebar regeringens forslag att man sl6t upp kring det beslut som den borgerliga re-
geringen under slagord om tydligare ansvarsutkréavande hade genomfort ett ar tidi-
gare.

Sa aven om regeringen 6ppnade dorren for ett aterinférande av intresserepre-
sentation i styrelserna, vagrade de socialdemokratiska riksdagsledamoterna att
hénga med i svangarna. De stod fast vid den for Socialdemokraterna sa viktiga for-
valtningsideologiska standpunkten att myndigheternai stor utstréackning skulle sty-
ras av personer som kunde sta for medborgerligt omdéme. Huvudregeln om att
statliga myndigheter normalt skall ha en lekmannastyrelse vid sidan av myndighe-
ten borde dterinforas. " Genom sadana styrelser garanteras bade den samhélleliga
insynen och det medborgerliga inflytandet”, framhdlls av den socialdemokratiska

127 | Os yttrande i Finansdepartementets arkiv Dnr 3071/93.

128 SAFs yttrande i Finansdepartementets arkiv Dnr 3071/93.

129 Oenigheten, som aven fanns inom de andra partierna, avspeglas aven i de olika férdag som kom
frén utskott som yttrade sig i &rendet, se Wockelberg 1996 s. 47f.

130 Man and¢ét sig till tidigare regeringens proposition (prop. 1993/94:185): "Vi delar propositio-
nens grundtanke att myndigheterna skall ha en klar och tydlig ledningsfunktion, dér det inte rader
nagon tvekan om var det yttersta ansvaret infor regeringen ligger.” Prop. 1994/95:150 hil. 7 s. 120.
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majoriteten i utskottet.13 Moderaterna foretradde fortfarande sina idéer om tydligt
ansvarstagande och tyckte att dessa i stor utstrackning hade tillgodosetts i den so-
cialdemokratiska regeringspropositionen. Daremot fanns skrivningar i bade kds,
Centerns och i viss man Folkpartiets reservationer som innebar att de nu aterigen
ndrmade sig tanken om att det behdvdes medborgerligt inflytande direkt i forvalt-
ningsapparaten.132
*

Aven om framstalIningen av utvecklingen har maste bli kortfattad, anser jag att det
finns goda skél for att argumentera for att en del av motséttningarna kan forklaras
av olika uppfattningar om hur demokrati bast fungerar. Det &r forklaringen till att
de som detar i diskussionen kan foreda diametralt motsatta atgarder
(lekmannastyrelser eller inte) och anda samtidigt havda att deras atgarder leder till
en demokratisering.

Enligt statsvetaren Douglas Y ates finns i amerikansk foérvaltningspolitisk de-
batt en konflikt mellan de som forsvarar ett pluralistisk demokratiideal och de som
foresprékar administrativ effektivitet. De forstnamnda stér, liksom vissai den sven-
ska debatten, for en idé om representativitet. Kérnpunkten i pluralisternas demo-
kratisyn &ar att det skall finnas manga maktcentra &ven inom staten och att manga
olika sorters intressegrupper skall ges rika mojligheter att paverka beslutsfattandet. |
basta fall kan maktcentra och intressegruppers inflytande balansera varandra.
Idealet blir en decentraliserad forhandlingsbyrakrati.133

|dén om administrativ effektivitet var delvis en reaktion pa svagheter i den
pluralistiska modellen, sdsom brister i rationalitet, subjektivitet i beslutsfattandet
och svag ledning. Men den kan &ven uppfattas som en egen sammanhéngande for-
valtningsideologi. Grundtanken &r att administration bor hallas isér fran politik (att
det rent empiriskt inte altid forhdler sig sa betraktas alltsd som ett problem). For-
vatningen bor mer likna ett foretag och styras med ideal fran foretagsvéarlden sasom
autonomi, centraliserad styrning, objektiv rationalitet, professionalism osv.134 "The
Administrative Efficiency Model” forknippas i stor utstréckning med den
amerikanske presidenten Woodrow Wilson. Nagot av karnpunkterna i hans for-
valtningsideologi kan beskrivas med termerna tydlig och starkt centraliserad makt
och hdg professionalism.135

| ganska hog utstrackning kan vi allts, hundra ar senare, se hur Wilsons idéer
om att "administration is a field of business’ dteruppvécks av de borgerliga i den
svenska forvaltningspolitiska diskussionen. Likheterna &r i vissa avseenden sldende,
t.ex. motstandet mot att forvaltningsapparaten kan betraktas som en politisk arena
dar flera intressen skall sammanjamkas och viljan att i stéllet tydliggora

131 KU 1995/96:1 s. 12.

132 Partiernas standpunkter sasmmanfattas av Wockelberg 1996 s. 57.
133 Y ates 1982 s. 10ff.

134 Y ates 1982 s. 20ff.

135 Set.ex. Wilson 1887.
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(centralisera) makten och darmed fa klara ansvarsforhallanden, liksom idéerna om
att férvaltningstjanstemannen skall vara opolitiska, professionella administratérer.

Déremot & det inte sarskilt rimligt att pasta att Socialdemokraternas och ar-
betstagarorganisationernas positioner & desamma som de som Woodrow Wilson
polemiserade emot. | andra sammanhang brukar den amerikanska pluralistiska
skolan séttas i motsatsstéllning till den korporativa som dominerat i Sverige. Medan
pluralisterna tanker sig ett stort och stéandigt foranderligt antal organisationer och
grupper i forvaltningen, har det i den svenska traditionen alltid rort sig om ett fatal
erkénda representanter for vissa grupper. Pluralisterna tanker sig att bedlut fattas
efter forhandlingar mellan grupperna, medan foresprakarna for korporativa |6s-
ningar i Sverige atminstone idealt sett ténkt sig att beduten skall fattas efter samtal
mellan representanter som i forsta hand inte ser sig som férsvarare av speciella sér-
intressen.

Men det finns alltsd aven likheter mellan de debattlinjer som funnits i USA
och de som nu under 1980-talet blivit tydliga i svensk forvaltningspolitik. Liksom
pluralisterna stér "korporativisterna’ for en idé om férvaltningen som en politisk
arena dar det galler att skapa forutséttningar for representativitet och deltagande.

Jag har hér visat att de som & negativa till intressegruppsrepresentation (och
lekmén i forvaltningen Gverhuvudtaget) argumenterar utifrén en idé om ansvarsut-
kravande som det centrala i en demokrati och att den tanken &en ges en central
stéllning i forvatningsideologin. De som forsvarar lekman i forvaltningen och i
vissa fall kan acceptera intressegruppsrepresentation, bygger sin forvaltningspoli-
tiska ideologi pa en annan viktig ingrediens. Demokratiska beslut skall fattas av
personer som i ndgon man & asiktsrepresentativa for medborgarna, sa att de kan
bidra med " medborgerligt omdome”.

Det & daremot fel att uppfatta den senare standpunkten som en idé om att
vissa personer har kénnedom om vilka asikter medborgarna har och darfor kan se
till att dessa asikter, oférandrade, praglar beslut i forvaltningen. Tanken ar istéllet
att de skall vara asiktsrepresentativa i en mycket bred bemérkelse, snarast att de
skall ha grundldggande varderingar som Overensstammer med "medborgarnas’.
Utifran dessa varderingar skall man sedan samtala och forstka komma fram till
kloka beslut som alla kan acceptera.

Den forvaltningsideologi som framfér allt LO och TCO, men &ven Socialde-
mokraterna ger uttryck for, & altsa préglad av en idé om att det gar att finna det
gemensamma béstai gynnsamma samtal ssituationer. Dessa idéer &r naturligtvis inte
bara avgransade till forvaltningspolitiska stéllningstaganden utan préaglar med s&
kerhet dven dessa aktorers installning i fler fragor. Framfor allt Moderaterna och
SAF grundar som vi sett sin forvaltningsideologi pa andra véarderingar. Man ser
med stor misstanksamhet pa idéer om att sarintressen skulle kunna métas och i
samtal enas om det gemensamma béasta. Det leder bara till att sarintressen far annu
stbrre genomslag. Intresseorganisationers uppgifter & inte att gemensamt forma
asikter i samtal med varandra. De skall framfora de asikter som deras medlemmar
har. Déarmed blir det vansinnigt att |ata forvaltningen infekteras av en tanke som de
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i grunden uppfattar som felaktig. Det &r béttre att riksdagen och regeringen fattar sa
klara och precisa beslut som mogjligt. Sedan far professionella tjansteméan tolka
dessariktlinjer och fatta beslut under ansvar.

En viktig underliggande skillnad mellan de som foresprékar nagon typ av
asiktsrepresentativitet kontra de som argumenterar for ansvarsutkravande &r att de
senare i storre utstrackning ifragasétter tanken om att det gar att faststélla
"folkviljan”.13¢ Darmed anknyter den forvaltningspolitiska diskussionen till en nu
aktuell teoretisk diskussion om hur demokratin skall forverkligas eller snarare vil-
ken sorts demokrati som kan bli verklighet. Den diskussionen & huvudsakligen en
reaktion pa resultat som presenterats av den sa kallade social-choice forskningen
och pa de slutsatser som dragits av dessa resultat. Det & i synnerhet William Riker
som med sin bok Liberalism Against Populism inspirerat debatten. Riker och andra
har visat att alla demokratiska beslutsregler som innebar aggregering av preferenser
ar behaftade med allvarliga svagheter.13” Darfor maste man tona ner kraven pa de-
mokratiska regler. Riker argumenterar for att det enda krav man bor stélla &r att det
skall vara mojligt att rosta bort representanter som man anser ha misskott sig.

Av Rikersinstdllning till demokrati foljer att man tydligt maste kunna urskilja
vem som ansvarar for besluten, precis sa som bland andra moderater och SAFs f6-
retradare havdar i den forvaltningspolitiska diskussionen. Om medborgarna &r
missndjda med vad de ansvariga astadkommit skall det vara mojligt att bestraffa
dem pa nagot sétt till exempel genom att rosta bort dem. Omsatt i en forvaltnings-
politisk ideologi kan det snarare innebéra att de ansvariga kan straffas pa annat sétt,
genom att befrias fran sina uppgifter eller kanske till och med étalas for tjanstefel.

Kritikerna av Rikers ”liberal democracy” accepterar resultaten men anser att
han drar felaktiga slutsatser.138 Alternativet till Rikers liberala demokrati framstalls
som en situation dér medborgarna inte bara uttrycker sina preferenser i val utan
deltar i formandet av preferenser i offentliga diskussioner. Det géller att fa till
Oppna och fria diskussioner dar 6nskemalen omformas sS4 att hansyn tas till andras
asikter. Det &r viktigt att alla argument i debatterna relateras till principer som de

136 Se t.ex. Riker 1982. Westerstahl 1994a s. 99, pekar pa att Peterssons indirekt kritiserar "talet
om en folkvilja’.

137 Se Riker 1982. De & dels instabila: i manga situationer kan olika demokratiska bed utsregler
leda till divergerande resultat. Dels & manga regler manipulationskénsliga. Resultaten kan till
exempel paverkas av ndgon som lagger till ytterligare fordag. | speciella fal kan ett dternativ till
och med forlora pa att det far tillskott av roster. Rikers slutsats blir, att det inte & rimligt att de-
mokratiska bedut skall syftatill att finna folkviljan, eftersom den & beroende av ett godtyckligt val
av bedutsregdl.

138 Riker har en altfor begransad syn pa vad kollektiva beslut egentligen innebér. Hans uppfattning
av demokrati utgors av tanken att individuella preferenser formas oberoende av varandra for att
sedan aggregeras till kollektiva beslut sa réttvist och effektivt som mgjligt. (Miller 1993. s. 75).
Preferenserna tas altsi for givna vid varje aggregeringstilifale och beduten & darmed bara
kollektiva i en mycket begrénsad betydelse. Coleman och Fergjohn 1986 s. 9; Pateman 1986 s. 40.
Kritikerna menar ven att Rikers uppfattning av demokrati & for elitistisk och de demokratiska
ambitionerna for svaga. Den kritik som Riker riktar mot Populism drabbar &en hans egen
Liberalism. Dessutom anser motstandarna att Rikers definition av Populism inte & sarskilt rimlig.
Ibid.
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andra accepterar.13 Vissa foretradare fOr denna variant av demokrati tanker sig att
diskussionen skall ta sikte pa att finna det gemensamma bésta for alla som deltar i
samtal et.140

Den stora skiljelinjen finns alltsa i synen paforandring av preferenser. Social-
choice teoretiker kan mycket va tanka sig att preferenser andras fran en tid till en
annan. Men vid gélva bedutstillféllet & de fixerade. Preferensbildningen & helt
enkelt inte intressant, preferenserna tas for givna. Kritikerna betonar framfor allt att
preferenser kan omformas inom sjéalva beslutsprocessen. Individer kan till slut
mycket va inta standpunkter som de fran boérjan inte hade.’4! Rikers och andra hu-
vudsynpunkt, att demokratiska beslut & beroende av godtyckliga val av institutio-
ner for preferensaggregering, blir ddrmed inget avgorande problem.42 Det finns i
géva verket ingen anledning att anta att individer redan fran borjan har en komplett
uppsattning preferenser, de har kanske bara vissa énskemd som inom ramen for en
ingtitution far mer konkret form.143 Dessutom menar man att diskussionerna i sig
kan bidratill att skapa den dnskvérda legitimiteten i beslutsproceduren.144

Framfor allt LO och TCO argumenterar pa ett sadant satt att det gar att se tyd-
liga kopplingar till detta demokratiideal. Vid ett flertal tillfalen har dessa organisa-
tioner havdat att de inte skall uppfattas som forsvarare av sdrintressen utan som
deltagare i en diskussion dér de tillsammans med andra &r beredda att utforma sina
sutliga standpunkter. Deras deltagande syftar inte bara till att framfora asikter och
att lyssna pa andras, de vill &ven bidratill att skapa samforstands dsningar. Skillna-
derna mot de argument som framférs av Moderaterna och SAF framstar darmed
som mycket tydliga.

Oavsett om argumenten huvudsakligen skall uppfattas som retorik eller inte
(jag aterkommer nedan till vad som ligger i organisationernas intresse) kan alltsa de
argument som framforts i debatten om lekmannastyrelser och intressegruppsrepre-
sentation, tolkas som en motséttning som i grunden handlar om olika demokratiska
ideal byggda pa olika uppfattningar om verkligheten.

139 Alternativet till liberal democracy kalas ofta deliberative democracy. Habermas "ideal speech
situation” utgor en gemensam utgangspunkt for manga av debattorerna. Se t.ex. Cohen 1989 s. 33,
not 12. Den forenklade beskrivningen av denna standpunkt bygger héar pa Miller 1993 s. 89ff. samt
Coleman och Fergiohn 1986. En variant som skiljer sig fran Millers i synen pa folkviljan har
lanserats av bl.a. Cohen 1986 som "Epistemic Democracy”. Cohen tanker sig till skillnad fran
Miller att det i vissa fragor finns en substantiell folkvilja. Se &en Knight och Johnson 1994 som i
den senare fragan anduter sig till Miller. En utmérkt beskrivning finns &ven i Cohen 1989.

140 Se t.ex. Cohen 1989 s. 22ff.

141 Miller 1993 s. 80f. och not 15; Manin 1987 s. 351. Knight och Johnson 1994 betonar att det inte
a gavklart att preferenser alls andras: det & en empirisk fraga. Se &ven Mansbrigde 1992a s. 37f.

142 Set.ex. hur Cohen 1989 s. 28 argumenterar pa denna punkt.
143 Jfr Manin 1987 s. 351.

144 Riker utgdr fran att legitimitet inom den populistiska demokratisynen skapas genom att besluten
antas avspegla folkviljan. Eftersom den senare faststélls mer eller mindre godtyckligt &r inte heller
legitimitet mgjlig.
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Avkorporativiseringen som intressekamp

Ovan har jag beskrivit diskussionerna om avkorporativiseringen som en kamp
mellan olika demokratiska ideal, som en kamp mellan idéer, eller om man sa vill,
ideologier. Jag tror att det & en i stora delar korrekt beskrivning av motséttningar-
na, inte minst som den kan kopplas till skilda grundldggande vérderingar mellan
nagra av de viktiga aktorerna i debatten. Men &en om beskrivningen & korrekt
hindrar det inte att den kan vara ofullstandig. Det finns skél att diskutera om inte
den forvaltningspolitiska diskussionen dven kan forstds som en intressekamp.

For samhéllsvetare och andra intresserade & det ingen nyhet att ideologiska
skiljelinjer ofta sammanfaller med deltagarnas intressen. Lat mig, i brist pa utférliga
beldgg, uttrycka mig forsiktigt och siga att det férekommer tdmligen séllan att en
intresseorganisation pladerar vétaligt for en ideologisk dvertygelse som gar stick i
stdv med vad som &r deras intresse.

Nér det galler fragan om hur var forvaltning skall byggas upp &ar det viktigt att
inte blunda for att det inte bara handlar om att utforma en central del av staten i
Overensstammelse med demokratiska ideal. Givetvis handlar det aen om att ut-
forma politiska spelregler som paverkar viktiga maktpositioner i samhdllet. Saval
SAF som LO/TCO anvéander i huvudsak ett ideologiskt praglat sprakbruk nér de ar-
gumenterar for sina forvaltningspolitiska standpunkter. Men det vore blaogt, kanske
till och med respektl6st gentemot organisationerna, att darigenom dra slutsatsen att
dessa drivna politiska aktorer har undgatt att snegla pa vad som béast tjanar deras
maojligheter att i framtiden driva sina medlemmars intressen.

Den amerikanske statsvetaren Terry Moe har uppmérksammat detta i sitt for-
sok att utforma en teori om forvaltningspolitik. Han menar bland annat att vissa
aktorer i speciella situationer anstranger sig for att vare sig de sjéva eller motstan-
darna skall kunna styra myndigheten i fraga:

In general, an interest group in a position to create a public agency tends to demand
structures that entail the ”seperation of politics from administration”. They do this
not because they are uninterested in controlling the bureaucracy. On the contrary,
they would desperately like to. They do it because they do not want "their” agencies
to fall under the control of opponents. [...] In many cases then, they create structures
that even they cannot control .14

Trots att det i den svenska avkorporativiseringsdebatten handlar om att nagra akto-
rer frivilligt vill avhanda sig inflytande, finns det alltsd ingen anledning att dérifran
dutasig till att det inte & fragaom delar i ett strategiskt spel om makt.

Det &r darfor en viktig iakttagelse att det ar foretagarna som har varit padri-
vande i avkorporativiseringsdebatten och att SAFs bedlut att dra tillbaka sina repre-
sentanter betraktas som den avgOrande dodsstoten mot korporativt sammansatta
forvaltningsstyrelser, dven av regeringspartiernas foretrédare.146 De ivrigaste for-

145 Moe 1989 s. 124f.

146 Micheletti 1994 s. 157, skriver om att SAF startade ”en dyr och ambitios offentlig kampanj for
att avkorporativisera Sverige”. | kampanjen ingick seminarier, bocker och rapporter.
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svararna av det gamla systemet har varit arbetstagarorganisationerna med benéget
(om &n vacklande) stod fran socialdemokratiska partiet. Att vi har ser en klassisk
motséttning mellan arbete och kapital & ingen tillfallighet.

Det & namligen inte barai Sverige som féretagen varit drivande i forsoken att
avskaffa de korporativa arrangemangen och ersdtta dem med mer decentraliserade,
marknadsliknande relationer. Flera forskare har pekat pa att det finns ett liknande
monster | hela Va&steuropa och att forklaringen &r att foretagen helt enkelt anser att
de inte langre tjanar pa att ingd i korporativa bytesrelationer. Den hoga strukturella
arbetsl 6sheten, kapital ets 6kade rorlighet, avregleringar av alehanda slag och tkade
internationella investeringsmdjligheter, kort sagt kapitalets Okande interna-
tionalisering, har lett till att den europeiska arbetarrorel sens férhandlingspositioner
har fOorsvagats.

Aven nationstaternas positioner har forandrats. En viktig forutsattning for att
staterna skall kunna delta som parter i ett korporativt byte & att de kontrollerar fi-
nans- och penningpolitiken. Den senare tidens utveckling har lett till att de enskilda
staterna har tappat sin suveranitet inom dessa omraden och déarmed den kapacitet
som & nodvandig for att t.ex. bedriva politik som syftar till full syssleséttning.4?

De férdelar som foretagarna kunde byta till sig i de korporativa férhandling-
arna, sa som aterhdllsamhet i |6nekraven och allmant modererade krav fran fackfo-
reningsrorelserna, kan de nu komma i atnjutande av genom mer marknadsliknande
relationer. FOr "kapitalet” finns helt enkelt inget skal langre att 1ata arbetarrorelsen
inkluderas i policy-processen i t.ex. de forvaltningsmyndigheter som administrerar
arbetsmarknadspolitiken.148 Daremot finns det anledning for foretagen att skapa sig
lika goda mgjligheter att utnyttja den internationella investeringsmarknaden som de
foretag som verkar utan de restriktioner som tvingas fram av starka arbetarrorel ser
som slar vakt om den inhemska syssel séttningen. 149

Det finns goda skél att tro att utvecklingen i Sverige passar in i samma mons-
ter. Den svenska arbetarrorel sen hade onekligen en starkare position tidigare bland
annat till foljd av efterfragan pa arbetskraft och kanske ocksa pa grund av den star-
ka sammanhd Iningen mellan arbetarrorelsens politiska och fackliga del. Det &r inte
als orimligt att gora den bedémningen att arbetsgivarna tjgnade en hel del pa att
viktiga konflikter avgjordes vid samtal snarare &n i forhandlingar under hot om
konflikt. Givet en situation med tamligen radikala fackforeningsmedlemmar fanns
aven skal for SAF att se med stort gillande pa att LO stéarktes centralt. Flera av de
mekanismer som reglerat den svenska arbetsmarknadsfreden har vilat pa forutsatt-
ningen att LO och forbunden varit centralt starka.

| den situation som nu har uppstétt tycks SAF gora bedomningen att de har
mer att vinna pa ett forsvagat eller i allafall decentraliserat LO, och att de har l&tta-
re att drivaigenom sinaintressen utanfor de korporativa samtalsrummen dér LO har
ett storre inflytande an kanske nagon annanstans. Pa motsvarande sétt har LO och

147 Streeck & Schmitter 1991 s. 145f.
148 Se t.ex. Gobeyn 1993.
149 Gobeyn 1993 s. 20.
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TCO en hel ddl att forlora pa att utesténgas fran centrala beslutspositioner. Denna
intressekamp i det typiska "spelet om spelreglerna’ utgdr utan tvekan en viktig
komponent i forklaringen till den senare tidens utveckling.
*

De bada forklaringarna till avkorporativiseringen som presenterats ovan, en kamp
mellan demokratiidéer och en kamp mellan olika intressen, fokuserar pa den poli-
tiska elitens asikter och agerande. Men &ven dessa forklaringarna behéver komplet-
teras med ytterligare en aspekt.1s° Visserligen &r det riktigt, som vissa forskare p&
pekat, att det inte funnits nagot stort motstand mot de korporativa arrangemangen
fran grasrétterna négonstans i Véasteuropa.st Men enligt min mening gor dessa
forskare misstaget att inte ta hansyn till en tydlig anpassning till den nya situationen
frén organisationsledningarnas sida. Det finns mycket som talar for att viktiga for-
andringar bland medborgarna har inneburit att forankrings- eller disciplineringspro-
cesserna har blivit alt svarare for de stora organisationerna. Det har naturligtvis pa-
verkat motparternas och statens intresse for att inga korporativa bytesrel ationer.

Sa som jag tidigare har beskrivit bygger de korporativa bytesrelationerna i stor
utstréackning pa att de stora organisationerna kan férma sina medlemmar att accep-
tera en enhetlig linje som ibland kan innebéra ndgot mindre radikalt an vad som &r
medlemmarnas egentliga Onskemal. Det sittet att agera forutsétter en stark kénda
bland medlemmarna av att de tjanar pa att halla tillbaka sina egentliga dnskemal for
att utnyttja den kraft som ligger i kollektivt agerande. Benagenheten att gora det
forstérktes med sdkerhet av ett stort fortroende for organisationsledningarna, gran-
sande till auktoritetstro. Under slutet av 1940-talet kunde LO tva ganger acceptera
|6neuppgorelser som innebar ofdrandrade [6ner utan att medlemmarna revolte-
rade.’2 Vi behdver bara jamfora det med LO-ledningens stora svarigheter att for-
klara sitt agerande i samband med krisatgarderna som den socia demokratiska rege-
ringen ville driva igenom i borjan av 1990-talet for att kunna konstatera att nagot
har hant.

Det finns i gava verket skdl att tro att alla tre komponenter som bidrog till
goda mojligheter att disciplinera medlemmar har foérandrats; manga individers
bristande forméaga att salva bevaka sina egna intressen, det stabila fortroendet for
organisationsledningarna och en allmént stark auktoritetstro.

Vi vet att individernas férmaga att bevaka sina egna intressen har forbéttrats,
inte minst har maktutredningens resultat om okad ”administrativ kompetens® givit

150 De forklaringar som hér diskuterats & dessutom téamligen aktorscentrerade. Givetvis kan flera
strukturella forandringar bidratill att forsta avkorporativiseringen ocksa. Set.ex. Micheletti 1994 s.
154-163 som diskuterar sju olika forklaringar, t.ex. "Nedgang for konsensus’, ”Nytt ekonomiskt
tankande”, " Nya politiska aktorer” och " Internationalisering”. Se &ven Lewin 1992 kapitel 4.

151 Set.ex. Gobeyn 1993 s. 14.

152 Prolongeringarna av |6neavtalen 1948 och 1949 skedde eméllertid ingalunda utan spanningar
svél inom LO som mellan LO och SAP. Set.ex. Amark 1988 s. 67ff.
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goda argument for att tro att det forhaller sig sd.253 En effekt av detta & aven att
medborgarnas krav har individualiserats. De fangas inte langre upp helt och hallet
av de tidigare klasshaserade motséttningarna.t>* Att fortroendet for organisations-
ledningarna, liksom for ala politiker varit mycket 1agt under den period sadana
métningar har gjorts, & ocksa oomtvistat.’ss Det finns ocksa mycket som talar for
att det & svarare att upprétthalla auktoritet (ndgon kanske skulle séga respekt) nu a@n
tidigare. Vi behover bara téanka pa hur praster, larare och fér den delen politiskt
fortroendevalda behandlades tidigare, for att inse att det dven pa den punkten har
skett en forandring.

Taget tillsasmmans innebér detta att organisationer, kanske framfor alt fackfo-
reningar och de traditionella folkrorelserna, aven i framtiden kan fa betydligt sva
rare att agera i kontroversiella fragor och samtidigt kunna lita pa att medlemmarna
lojalt skall stallain sig i leden.1s6 Det innebér ocksa att de inte pa samma sétt som
tidigare kan inga kompromisser och utlova lyckad disciplinering. Det behover i sig
inte innebéra att de korporativa l6sningarnas tid & forbi. Men det innebar med stor
sannolikhet att de kommer att bli svarare att ro i land an det en gang var.

Vad innebar beslutet att avskaffa intresserepresentationen?

Hur uppfattades SAFs tillbakadragande fran styrelserna?

SAFs stéllningstagande mot korporatism och organisationens tillbakadragande fran
de korporativt ssmmansatta styrelserna fungerade som katalysator for avkorporati-
viseringen. Det fanns redan en grogrund for den kritik som SAF levererade vilket
gjorde att den borgerliga regeringen sdg sin chans att agera nar fragan stalldes pa
Sin spets.

Inom Arbetslivsfonden innebar forandringarna att de flesta SAF-representan-
terna byttes ut mot lokala foretradare for naringslivet. | flera regioner skedde emel-
lertid 6verhuvudtaget inga forandringar. Dér satt SAFs representanter kvar som en-
skilda néringslivsrepresentanter. De flesta Ovriga styrelseledaméter beholl sina
poster och uppfattade sig gava som representanter for sina respektive organisatio-
ner &en efter avkorporativiseringsbeslutet.’s” | samband med detta & det natur-
ligtvis intressant att se hur cheferna for Arbetslivsfonden uppfattade SAFs uttréde
ur styrelserna.

153 petersson, Westholm & Blomberg 1989 s. 63-66, 334-380.
154 Streeck & Schmitter 1991 s. 146.

155 Se t.ex. Holmberg & Weibull 1996.

156 Jfr Streeck & Schmitter 1991 s. 147f.

157 Detta framgar av enkatsvaren. Ingen av fackrepresentanterna har markerat att det skedde nagon
forandring pa den punkten aven om de satt kvar till halvarsskiftet 1995.
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Tabell 20.
Betydelsen av SAFs uttag ur styrelsen, enligt lansdirektorerna.

"9, | januari 1992 lamnade Svenska arbetsgivareforeningen sina platser i ALFs styrelser.
Istallet representerades de SAF-andutna foretagen av enskilda foretagare. Hur paverkade
den forandringen regionala fondens verksamhet? Upplevde du att detta underlétade eller
forsvarade fondens arbete?’

N
Underlattade betydligt 9 2
Underléttade en aning 23 5
Varken underléttade eller forsvarade 41 9
Forsvarade en aning 27 6
Forsvarade betydligt 0 0
Summa 100 22

Det & uppenbarligen sa att i fallet Arbetdivsfonden varierar betydelsen av SAFs
uttdg mellan olika lansstyrelser. Det framgér tydligt av lansdirektérernas kommen-
tarer att fragan inte kan besvaras generellt. | vissa enskilda fall handlar det givetvis
dven om rena personfragor. En del av SAF-representanterna var mycket uppskat-
tade medarbetare i styrelsen. Andra hade nast intill samarbetssvarigheter med sina
styrel sekollegor.

Nagon lansdirektor som har markerat att verksamheten foérsvarades en aning
beréttar att SAF-representanterna ”var va informerade om SAFs negativa install-
ning till bildandet av fonden, men gjorde en positiv insats sa lange de var med”.
Dessa ersattes senare av personer som " hade ett betydligt mer begrénsat synfét och
darfor ocksa [var] till mindre stod i styrelsearbetet”. (0005). En férsvarande om-
stéandighet var sdledes att nagra lansdirektorer upplevde att styrelsen forlorade
kompetens nar SAF-representanterna slutade. "Vara tva SAF-representanter var
mycket kunniga och deras arbete inom styrelsen var mycket uppskattat” skriver en
lansdirektor som anser att verksamheten forsvarades en aning nar dessa lamnade
styrelsen (0012). SAF-ledamdterna ”representerade en frisk flakt” (0020). Ett par
av lansdirektorerna framhaler mer eller mindre explicit legitimeringsproblemati-
ken.

Forankring och legitimitet &r alltid av central betydelse for samhdllspolitisk verksam-
het.

Det var viktigare att SAF officiellt medverkade i styrelsearbetet och detta skulle
kunna ha bidragit till en béttre spridning av effekternai programmen. (0010)

| ndgra lan skedde ingen férandring eftersom samma personer fortsatte pa
" personliga mandat” (0034) efter " eget dnskemd” (0015) som ” respekterade repre-
sentanter for naringslivet” (0026). | vissa fall fortsatte myndigheten att ha " mycket
godainformella kontakter med SAF" (0034).
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Fleraav de som har markerat att styrelsearbetet underl &tades betydligt eller atmins-
tone en aning, framhaller att arbetsklimatet blev béttre nér personsammanséttningen
forbéttrades. ” SAF-representanten intog i allménhet en neg. attityd. Underlattade
sdlan arbetet. Efter avgangen blev det en helt annan atmosfar i styrelsearbetet.
Positiv sadan” (0033). En direktor som anser att arbetet underlattades nar SAF lam-
nade styrelsen officiellt var att den SAF-ombudsman som Idmnade styrelsen " garna
drev SAF-fragor” (0011). En annan direktér med samma asikt menar att den SAF-
representant som lamnade styrelsen hade varit "kravande och dominant” &en om
det ibland "var bramed de svara fragor” denne stéllde (0028). En tredje som menar
att arbetet underléttades framhaller att det beror pa att de fick mycket kompetenta
naringdlivsforetradare " dock hade naturligtvis SAF-representation varit att foredra’
(0031).

Aven styrelseledamoterna bekraftar att SAF-ledamoternas avtdg inte innebar
nagra drastiska forandringar, vare sig till det béttre eller det samre.

Tabell 21.
Betydelsen av SAFs tillbakadragande enligt styrelseledaméterna.

"7. Hur paverkades arbetet i den regionala styrelsen nar SAF-representanterna lamnade si-
na platser?’

N
Underlattade betydligt 4 7
Underl&éttade en aning 9 15
Varken underléttade eller forsvarade 68 115
Forsvarade en aning 16 27
Forsvarade betydligt 3 5
Summa 100 169

Man hade kanske kunnat forvanta sig att det skulle innebéra patagliga forandringar
nar SAFs representanter |amnade styrelserna. A ena sidan kunde det ha inneburit
svarigheter och osdkerheter om vilka néaringdivsforetradarna representerade och
med vilket mandat. A andra sidan vore det inte otankbart om ledamdter som fore-
tradde andra intressen hade tyckt att arbetet i styrelsen blev betydligt |1&ttare nér de-
ras "motstandare” forsvann eller ersattes med personer som inte hade en stark or-
ganisation i ryggen.

Uppenbarligen blev sa inte fallet. Nar SAF ensidigt drog sig tillbaka véckte
det mycket uppmarksamhet och uppstandelse. Tydligen motsvarades detta inte av
nagra dramatiska forandringar. Atminstone inte inom Arbetslivsfondens regionala
styrelser.

Aven inom Arbetarskyddsstyrelsen verkar avkorporativiseringen inneburit
mindre forandringar an vad manga forvantade sig.158 Arbetarskyddsstyrelsen in-
forde tva skilda rad nar organisationerna fick lamna styrel searbetet, ett med arbets-

158 Uppgifterna om Arbetarskyddsstyrelsen bygger pa Nyqvists (1996) intervjuundersokning.
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tagarna och ett med arbetsgivarna. En vecka fore varje styrelseméte tréffar repre-
sentanter fran ASS den ena parten pa férmiddagen och den andra pa eftermiddagen.

Pa en punkt formedlar organisationsrepresentanterna skilda uppfattningar om
de nya relationerna. Framfor allt representanterna fran LO och SACO anser att det
fungerade béttre nar parterna gemensamt diskuterade fragorna i styrelsen. SAF-re-
presentanten daremot anser att den nya ordningen &r att foredra: SAFs uppgift ar att
representera sina medlemmar och det gors bast genom att organisationen star fri
fran styrelsen.1s® Har tycks alltsa de olika instélIningarnartill intresseorganisationer-
nasroll i samhéllet fa sitt konkreta uttryck.

Déaremot réder enighet bland representanterna om att organisationernas infly-
tande inte har minskat i ndgon dramatisk utstrackning till foljd av att de lamnat sty-
relsen. Aven om det formellainflytandet & mindre, &r alla Gverens om att de fortfa-
rande kan paverka genom kontakterna i raden. Dessutom finns fortfarande en vé
sentlig mdjlighet for intresseorganisationerna att paverka Arbetarskyddsstyrelsens
verksamhet i och med att de har kvar ditt inflytande i de arbetsgrupper dér foére-
skriftsforslagen arbetas fram. Detta innebér &ven att organisationsrepresentanterna i
Arbetarskyddsstyrelsens rad anser att deras respektive organisationer inte har for-
andrat sina strategier att paverka sedan avkorporativiseringen. Med undantag for
LO-representanten — som anser att hans organisation nu har tétare informella
kontakter med myndigheten — har det inte skett nagon pétaglig forandring i och
med att organisationerna finns kvar i r&den och fortfarande paverkar beredningsar-
betet med foreskrifter.

*
Det & majligen for tidigt att sdga nagot om vilka de eventuella effekter avkorpora-
tiviseringen fort med sig. Vad som hittills framkommit tyder inte pa nagra om-
véalvningar med avseende pa t.ex. makt och inflytande. Samma dutsats drar en
amerikansk samhéllsvetare som med hjalp av enkéter undersokt om det skett ndgra
forandringar mellan 1986 och 1994. Han har inte kunnat finna nagra férandringar
med avseende pa t.ex. kompromissbenédgenhet, relationen stat-intresseorganisatio-
ner, grad av konkurrens mellan intressegrupper eller var i den politiska processen
som intressegrupperna forsoker att paverka.160

Aven om det i nulaget finns skal att tro att effekterna av avkorporativiseringen
& begransade, bor vi vara medvetna om att sddana har forandringar kan fa bety-
delse for styrelseskicket pa vasentligt langre sikt an vad vi @n sa lange kan blicka
tillbaka pa

159 Nyquist 1996 s. 12.

160 Hoefer 1996. Hoefer vill ifragasitta om det Gverhuvudtaget skett nagon avkorporativisering.
Jag anser att hans resultat skall tolkas som en test pA om avkorporativiseringen fétt nagra effekter.
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Nya organisationer och paverkanssatt

Lobbying, opinionsbildning och direkta aktioner

Av allt att doma har det svenska styrelseskicket genomgatt viktiga forandringar de
senaste decennierna. Jag har i det tidigare avsnittet koncentrerat mig pa den s.k. av-
korporativiseringen av de statliga myndigheterna. Vi kénner till att det har skett lik-
nande forandringar &en vad géller beredningsfasen i svensk politik. Ett av de vik-
tigaste resultaten fran forskningsprojektet Riksdagen och de organiserade intres-
sena (RIO) var att styrelseskicket har utvecklats "fran ambetsmannastat via korpo-
ratism till en partistat”.16! Fram till demokratins och parlamentarismens genombrott
aren 1917-1920 dominerades parlamentariskt beslutsfattande av dmbetsman fran
den statliga forvaltningen. Dérefter f6ljde en lang period da olika typer av partsre-
presentanter dominerade. Under senare tid, i synnerhet under 1980-talet, har parti-
erna helt och hallet Overtagit kontrollen over beslutsfattandet. Utan tvekan har
partsrepresentanternas starka position som formellt erké&nda deltagare i parlamenta-
riska beslutsprocesser bytts ut mot en mycket svagare. Korporatismen har klingat
av, inte barainom statsforvaltningen.

Det mesta tycks alltsa peka pa att organiserade intressens makt och inflytande
minskat under senare tid. Den tolkningen & emellertid inte als gavklar. Liksom
Hermansson gjorde i RIO-projektet har jag i den hér framstaliningen hitintills gjort
en klar avgransning av undersokningen till formellt deltagande. Det & déaremot
fortfarande en Oppen fraga om organisationernas inflytande tagit sig andra vagar én
de som nu & sténgda efter korporatismens sammanbrott. Parallellt med avkorpora-
tiviseringen tycks det némligen ha skett en 6kning av informella sétt att paverka.

Formellt deltagande Informellt deltagande
Parlamentariska Korporativa Lobbying Opinionsbildning Aktioner
kanalen kanalen

Figur 4. Olika satt att utéva deltagande i politiken

Figur 4 delar in olika typer av politiskt deltagande. | den parlamentariska kanalen
deltar medborgarna framfor allt genom att rosta men &en genom att vara aktiva in-
om politiska partier. Den korporativa kanalen bestar av olika typer av intresseorga-
nisationer och deras medlemmar. Aven denna kanal kan betraktas som formell i den

161 Hermansson 1993 s. 452ff.
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beméarkelsen att organisationerna i Sverige har haft positioner inom beredning och
implementering som varit erkanda av staten. | denna undersokning har jag hittills
koncentrerat mig pa dessa formella kanaler for deltagande och paverkan. Styrel-
serna i vissa statliga myndigheter, t.ex. Arbetslivsfonden, innehéll ju en blandning
av parti- respektive intressegruppsf éretrédare.

Det &r inte l&tt att hdllaisar de olika typerna av informellt deltagande, framfor
alt inte empiriskt. Manga ganger kan en viss kampanj for paverkan innehdla mo-
ment som & en blandning av alatre pa en gang. Analytiskt anser jag anda att det
finns poanger med att gora en atskillnad. Med lobbying menar jag saledes forsok att
under oreglerade former forstka paverka speciellt utvalda politiker och tjansteman
som har inflytande i de offentliga beslutsprocesserna. Opinionsbildning har en bre-
dare tréffyta och siktar oftatill att skapa eller ge sken av ett opinionstryck som ver-
kar i den riktning som onskas. Det handlar da inte bara om utspel och enskilda
punktinsatser, lika viktig & som Olof Petersson framhdlit, den allmanna framto-
ningen, dvs. att skapa en positiv bild av den egna verksamheten. Ytterst géller det
att vinna ”kampen om vara tankar” .262 Aven opinonsbildning syftar visserligen till
att paverka makthavarna, men strategin &r att gora det mer indirekt. Strikt talat kan
alltsa en uppvaktning av regeringen antingen betraktas huvudsakligen som lobbying
(avsett att paverka bed utsfattarna direkt) eller som opinionshildning (ett tillfale att
via media skapa ett opinionstryck). Sjavfallet kan det vara fraga om bada samtidigt.
Direkta aktioner utgors av ockupationer och andra varianter av civilt motstand.263

| den hér framstallningen skall jag berdra nagra viktiga fragor som bor under-
sokas. Forst och framst géller det att ringa in vilka aktorer som paverkar forvalt-
ningen numera, sarskilt mot bakgrund av att nya typer av organisationer tycks vaxa
fram i hela Véasteuropa. Lite dversiktligt bestar uppgiften hér i att kartlagga det nét-
verk som omgav Arbetdivsfonden. Déarefter inriktar jag mig pa fragor om infor-
mella paverkansforsokens omfattning och karaktar. Vilka aktorer kontaktade den
studerade myndigheten och hur ofta? Slutligen skall fragan om vilka metoder som
anvands vid informell paverkan belysas.

Vilka medborgargrupper paverkar forvaltningen

Grupper utanfor de traditionella organisationerna?

Den utveckling vi har sett i Sverige mot en situation med fler och mer splittrade or-
ganisationer & ingalunda en isolerad foreteelse. Flera forskare har kunnat notera

162 petersson 1991.

163 Ett av delprojekten i PISA — det som Mia Thelander ansvarar fér — behandlar just organisa-
tioner som anvander sig av civilt motstand. Se Hermansson m.fl. 1995.
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samma tendenser i manga andra vasteuropeiska lander under en langre period.164
Inte minst har det som kallas "the New Social Movement” utmanat de traditionella
neo-korporativt praglade politiska systemen i manga europeiska lander. " The New
Social Movement” bérs upp av en lang rad nya mer |6digt sammansatta grupper,
inte minst miljo-, freds- och kvinnogrupper, och tillampar dessutom mer okonven-
tionella politiska metoder, sasom direkta aktioner. Det pastas ofta att dessa nya
grupper till och med utmanar de grundldggande maen, strukturen och organise-
ringen av politik i de véasterlandska industrilanderna.165 Forutom att dessa nya orga-
nisationer i Vasteuropa anvander sig av andra politiska metoder skiljer de sig i flera
andra avseenden fran de traditionella intresseorganisationerna. Flera studier i olika
europeiska lander visar att grupperna ofta saknar en védefinierad social rekryte-
ringsbas vilket &ven innebér att de ofta har en instabil medlemskar. Vissa menar att
detta speglar en 6vergang fran en situation med huvudsakligen grupp- och intresse-
baserade politiska motsattningar i Vasteuropa, till en mer asikt och sakfrageinriktad
politisk miljo.16¢ Den betydligt |6sligare strukturen med decentraliserat, 6ppet och
lokalt baserat medborgardeltagande har uppenbarligen attraherat manga, inte minst
ungdomar, i stora delar av Vésteuropa. De nya "rorelserna’ utgor &ven i den be-
maérkelsen en utmaning mot de ddre stabila och hierarkiskt uppbyggda organisatio-
nerna och de beslutsstrukturer som & uppbyggda kring dessa.167

Det har innebdr naturligtvis andrade forutsdttningar fér organiseringen av
politik. I den man man foresprakar nyttan av att utéva demokratisk kontroll over
forvaltningen genom medborgardeltagande, kan denna utveckling innebéra stora
forandringar. Dessa nya grupper star medvetet och frivilligt utanfor det institutio-
naliserade samarbetet med staten som de neo-korporativa organisationerna garna
deltar i (oavsett om det sker genom deltagande i beslutande €eller i radgivande or-
gan). En stor del av dessa grupper i Véasteuropa vill inte deltai statliga kommissio-
ner eller rad eftersom det kan tvinga dem att kompromissa om viktiga mal. Istéllet
foredrar de att forsoka paverka politiken genom att utnyttja media och genom att
utéva informella politiska patryckningar dvs. lobbying, opinionsbildning och di-
rekta aktioner.168

Forutom att dessa grupper ofta véljer att sta utanfor de traditionella politiska
kanalerna, saknas forutséttningar att de skulle kunna fungera i en korporativ rela-
tion sa som jag beskrivit den ovan. De nya grupperna &r inte uppbyggda sa att led-
ningen kan inga éverenskommelser med staten och andra organisationer och sedan
forma medlemmarna att sluta upp bakom en enig, kanske modererad linje. Den 16s-
liga organisatoriska strukturen och de mer eller mindre diffusa reglerna for med-
lemskap gor en sadan politik nast intill omgjlig.

164 Se t.ex. Gobeyn 1993 s. 3ff och hénvisningarna dér.
165 Dalton, Kuechler och Birklin 1990 s. 4f.

166 Dalton, Kuechler och Birklin 1990 s, 12.

167 Dalton, Kuechler och Burklin 1990 s.13f.

168 Dalton, Kuechler och Burklin 1990 s. 14ff.

70



Jag aerkommer senare till fragan om i vilken utstréckning denna vésteurope-
iska utveckling aven har fatt betydelse for svensk politik. Redan hér finns det
emellertid skdl att pdpeka att aminstone inom vissa omraden har samma fragor
aktualiserats i opinionen, men kraven har i stor utstrackning kanaliserats i de tradi-
tionella politiska kanalerna. Det géaller exempelvis jamlikhetsfragorna. De aktiva
jamlikhetsforetradarna har inkorporerats, eller tilldtits att framféra sina krav, inom
existerande partier och organisationer i en mycket hogre grad an i till exempel |
USA och framfor allt i Storbritannien. 16

Det har pastétts att sannolikheten for att de nya sociala rorelserna skall hain-
flytande i politiken 6kar ju mer korporativt organiserad politiken &r. Tanken &r att
elitismen, slutenheten, kompromissandet och oviljan att lyssna pa grasrétter som
utmarker korporatismen tvingar eller manar fram aktivitet i andra kanaer.10 Man
kan givetvis aven téanka sig motsatsen: Att starka korporativa strukturer gor det
omgjligt for andra grupper att gora sina stdmmor horda.

De understkningar som gjorts tyder emellertid pa att det inte finns nagon stark
koppling mellan korporatism och forekomst av aktivitet i nya social rorelser. Det
verkar vara andra faktorer som & viktigare, menar Frank Wilson i en artikel
publicerad 1990. | lander dar de traditionella representativa organen har varit fram-
gangsrika i att sava fangain de nya fragestaliningarna har de nya rorelserna haft
mycket svarare att etablera sig. En annan viktig faktor & statens mottaglighet for
den typ av patryckningar som de nya rorelserna forsoker utnyttja for sina syften. |
Frankrike, med sin starka exekutiva politiska makt, disciplinerade parlamentariska
majoritet och centraliserade administration har landets elitpolitiker kunnat sté emot
aven de mest hogljudda kraven. | Tyskland, daremot, dar det finns flera nivaer och
flera majligheter att paverka, tvingades man till exempel skjuta upp en del av rege-
ringens karnkraftsprogram pa grund av sadana patryckningar.1t

Aven i Sverige har vi haft ett uppsving for rorelser utanfor de traditionella. |
slutet av 1960-talet och borjan av 1970-talet tog dessa nya sétt att paverka politiken
fart. Framfor allt Vietnamrorelsen och den sk. Alternativrorelsen forsokte paverka
genom olika typer av civil olydnad, t.ex. ockupationer, sittstrejker och tréadkram-
ning. Aven delar av kvinnorérelsen anvande alternativa Sitt att gora sina roster
horda. De flesta av dessarérelser har emellertid inte dverlevt 1980-talet och " for nu
en ganska anonym tillvaro i Sverige”.172

Dessa rorelser paverkade sakert den svenska politiska kulturen och kanske till
och med de demokratiska spelreglerna.l73 Det & emellertid inte |t att faststalla na-
gon sadan paverkan med sakerhet.

169 Gelb 1990. Se dven Verba & Kelman 1987.

170 Tankegangen finns utvecklad i Wilson 1990 s. 70.
171 Wilson 1990 s. 78-83.

172 Micheletti 1994 s. 126-138, cit s. 133.

173 Micheletti 1994 antyder att de konstitutionella réttigheterna fér demonstrationer utvidgades som
en foljd av Vietnam-rorel sens aktiviteter (s. 130f).
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De viktigaste "nya folkrorelserna’ i Sverige i dag har andlutning till feminism,
ekologism dller religion.274 Omfattningen av dessa rorelser &r inte |&tt att faststélla
eftersom deras organisation inte har den fasta struktur som de adre folkrorelserna
har. Miljorérelsen har t.ex. omkring femton riksomfattande organisationer,1”> men
en stor del av aktiviteten sker i tillfalliga " ad-hoc-grupper” och i 16sligt samman-
satta natverk. Annu saknas i ganska stor utstréckning forskning om dessa organisa-
tioner och det ar darfor vanskligt att séga vilken roll de spelar i dagens svenska sty-
rel seskick.

| en undersokning om vilka som har velat uppvakta statsraden inom Kommu-
nikations- och Utbildningsdepartementen under 1990-talen utgjorde hela 17 procent
nagon typ av protest- eller ad hoc-grupper. Nio procent av forfragningarna om mo-
ten med stadsréden kom fran miljogrupper.176 Det finns skal att tro att denna siffra
ar storre nu &@n for ndgra artionden sedan.

Arbetslivsfondens natverk

Det & med storsta sannolikhet sa att olika myndigheter utsétts for paverkan fran
olika typer av intresseorganisationer. Aterigen innebér det vissa generaliseringspro-
blem nér vi i den har uppsatsen utnyttjar enkétmaterialet fran undersokningen om
Arbetslivsfonden. Men |at oss énda, med denna reservation i atanke, studera vilka
som hade inflytande Over Arbetslivsfonden enligt l&nsdirektdrerna.

Lansdirektorerna tillfragades om over trettio olika aktorers inflytande over
fondens verksamhet.2”7 Av de tjugotva lansdirektorer som besvarat fragan ansdg
minst halften att regeringen, regionala fondstyrelsen och lansdirektérerna sélva ha-
de mycket stora mdjligheter att paverka fonden eller till och med hade full kontroll
over den. Minst en tredjedel av de tillfrégade lansdirektorerna némner ocksa gene-
raldirektdren, centrala fondens kandli och handlégggarna i lanet som aktoérer med
atminstone mycket stora méjligheter att paverka fondens verksamhet. Aktorer utan-
for den statliga forvaltningen anses nastan inte av nagon lansdirektor ha haft mycket
stora mojligheter att paverka. Ungefar haften av direktérerna anser att LO och
TCO i allafall haft ganska stora mojligheter att paverka Arbetslivsfondens verk-
samhet.

Nér det géller 6vriga aktorer (partier och andra organisationer @&n de ovan
namnda inklusive lokala aktionsgrupper, stora och sma foretag, enskilda personer,
kommuner och landsting samt massmedia) rader forhallandevis stor enighet om att
de inte hade sérskilt stora eller inga madjligheter att paverka denna myndighets verk-
samhet.

174 Se Micheletti 1994 s. 164-169.
175 Micheletti 1994 s. 167.
176 Marcusson 1996. Dessa grupper tillhorde dock de som mer sdllan fick kommatill statsraden.

177 12, Hur stora méjligheter anser du att nedanstdende haft att paverka viktiga delar av regionala
fondens verksamhet i ditt 1an?’
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| den man det & majligt att dra ndgra som helst slutsatser av detta material,
tycks det altsd som om de aktorer som har mycket stora mojligheter att paverka
myndigheten stér att finnainom forvatningen sjav. | just Arbetslivsfonden kan det
ocksa konstateras att atminstone lansdirektorerna ar tamligen eniga om att kontrol-
len 6ver fonden fanns pa regional snarare @n central niva De nya organisationerna
gjorde sig inte paminda i Arbetslivsfondens verksamhet. | den man organisationer
forsokte paverka handlade det uppenbarligen mest om de traditionella. Nagot annat
kanske inte var att vanta. Med stor sakerhet & det i forsta hand andra myndigheter
som paverkas av de nya rorelserna t.ex. Vagverket och kanske Naturvardsverket.
Inom dessa myndigheters verksamhetsomraden finns manga av de "nya’ organisa-
tionerna. Dessutom &r intressekonstellationerna nagot annorlunda inom dessa sekto-
rer. Inom arbetsmarknadssektorn organiseras intressena funktionellt: arbetstagare
stér mot arbetsgivare. Dér tycks annu valdigt lite utrymme finnas for nya och till-
faligaintressegrupper.17s

Enkétsvaren fran styrelseledamoterna ger ingen entydig bild av organisatio-
nernas mojligheter att paverka. Uppenbarligen anser de, trots allt, att de hade vissa
mojligheter att paverka.

Tabell 22.
Hur stora mojligheter hade styrelseledamdoternas partier och organisationer att
paverka fondens verksamhet?

”16. Hur stora méjligheter anser du att ditt parti/organisation/myndighet hade att paverka
regionala fondens verksamhet efter det att fonden inréttats i ditt 1an?”

Alla Intresserepr  Partirepr Ovriga N
Inga mojligheter 6 3 7 12 10
Inte sérskilt stora mgjligheter 46 39 57 48 81
Ganska stora méjligheter 38 46 28 24 66
Mycket stora madjligheter 11 11 7 16 19
Summa 101 99 99 100 176

Not: Svarsalternativet ’Fullstandig kontroll dver fonden markerades inte av nagon.

Endast sex procent av dem som besvarat fragan ansag att deras parti eller organisa-
tion helt saknade mgjligheter att paverka fondens verksamhet. Det innebér natur-
ligtvis att vi har, som vantat, har att gora med ett nétverk av organisationer som pa
verkar forvaltningens verksamhet. De flesta gbr emellertid samma beddmning som
lansdirektdrerna; organisationer och partier hade inte séarskilt stort inflytande.

Hér bor det emellertid noteras att en stor del av intressegruppsrepresentanter-
na— 57 procent av dem — anser att deras organisationer hade ganska stora eller
mycket stora mojligheter att paverka Arbetdivsfondens verksamhet. Motsvarande

178 Resonemanget ligger till grund for den jamforelse mellan bland annat infrastrukturpolitik och
arbetsmarknadspolitik som jag skall utfora inom ramen for ett storre forskningsprojekt (PISA). Se
Hermansson 1995.
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siffra for partirepresentanterna & bara 35 procent. Nu finns det forst och framst
anledning att varna for riskerna med att dra foér stora véxlar pa detta resultat. Felkal-
lorna kan vara manga, vi later ju hér styrelseledaméterna gora en bedémning av sin
egen organisations eller partis inflytande. Beddmningen kan givetvis medvetet eller
omedvetet avvika fran sanningen. Mot detta skall stéllas att det & kvalificerade be-
domare som lamnat uppgifter och att vi far en mycket stor skillnad mellan tva
grupper av respondenter. Det senare innebar att om skillnaden skall avférdas som
enbart en metodartefakt bor det finnas skal att tro att den ena gruppen, mer an den
andra, systematiskt overtolkar den egna organisationens inflytande. | annat fall kan
vi konstatera att organisationsféretradarna atminstone tror att deras organisationer
hade storre inflytande 6ver myndigheten én vad partirepresentanterna tror att deras
partier hade. Detta &r intressant i sig. | den man vi misstanker att de gor en riktig
beddmning finns det anledning att fraga sig vad det innebér att organiserade intres-
segrupper har storre inflytande 6ver statliga myndigheter an vad de politiska parti-
erna har.

Trots detta omgivande nétverk fanns alltsa ett betydande inslag av hierarki i
styrningen av Arbetslivsfonden. De mest inflytel serika fanns visserligen pa regional
niva, narmast besuten. Men darefter tycks regeringen, generaldirektoren och cent-
rala kandliet ha haft det storsta inflytandet. Organisationer och politiska partier
hamnar i nétverkets periferi om vi tar hansyn till makt och inflytande, &en om in-
tresseorganisationerna ligger nérmare centrum. Helt utanfor Arbetslivsfondens nét-
verk befinner sig ad-hoc-grupper och liknande.

Aterigen finns det anledning att pdminna om att slutsatserna hér grundar sig
pa ett inte helt tillfredsstéllande material. Dessutom &r det vanskligt att generalisera
enbart utifran erfarenheter fran Arbetdivsfonden. Med dessa reservationer i minne
kan vi emellertid konstatera att det i dagslaget inte finns anledning att 6verdriva
bilden av forvaltningen som ett diffust ndtverk dér tillfalliga, " nya grupper” utovar
ett stort inflytande och dar det hierarkiska monstret helt suddats ut. Mot bakgrund
av det material som har finns tillgangligt talar det mesta snarare for en betydligt
mer traditionell bild av makten Gver forvaltningen.

Det aterstar en rad kompletterande uppgifter att lagga till moénstret av paver-
kande aktérer. Bland annat bor vi ta reda pa mer om paverkansforsokens omfattning
och karaktér, samt vilka metoder som anvands for informell paverkan pa for-
valtningsbesl ut.

Informella paverkansforsokens omfattning och karaktar

| en amerikansk undersokning av lobbyister visade det sig att de flesta riktade sina
insatser bade mot den lagstiftande forsamlingen och mot férvaltningen. Av dem
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som koncentrerade sig pa en av dessa var det ungefar lika manga som satsade en-
bart pa forvaltningen som enbart pa parlamentet.7®

Enligt en undersokning som genomfordes av Richard Hoefer & forhallandet
nagot annorlunda i Sverige. | en enk&undersokning fick 62 organisationer rang-
ordna olika delar i den politiska processen utifran hur viktigt de ansdg det vara att
paverka just dar. Paverkan pa forvaltningen placerades sist 1994 efter paverkan pa
utredningar, utnyttjande av remissforfarandet, paverkan pa lagstiftningsprocessen
och péverkan pé den juridiska processen.18 A andra sidan ansig hela sextio procent
att paverkan pa forvaltningen var viktig eller mycket viktig for att uppna politiska
mal. Det & ocksa enbart i det senare avseendet det har skett en forandring under
dessa dtta ar. Nar samma fraga stélldes 1986 ansag endast fyrtionio procent att det
var viktigt eller mycket viktigt att paverka arbetet i forvaltningen.18! Intresset for att
forsoka paverka forvaltningen aven i Sverige har alltsa okat.

Det finns kanske skal att tro att lobbying mot forvaltningen stoter pa speciella
problem. Man kan anta att konfrontationen mellan sérintressen och strikt lag-
tilldmpning blir som starkast just i forvaltningsledet, &ven om dessa motséttningar
inte skall Gverdrivas.’82 Amerikanska lobbyister har vittnat om att det & svarare att
lobba mot forvaltningen eftersom de ansvariga dér inte & lika kansliga for reaktio-
ner fran den allmanna opinionen. 83

They [forvaltningstjanstemannen] are likely to see themselves as technocrats, deter-
mined to make up their minds from their own reading of the scientific or social sci-
entific record.184

Vissa amerikanska lobbyister hévdar att de anvander an mer fakta nér de moter re-
presentanter for forvaltningen an nar de tréffar politiker.285 Tyvarr saknas pa den
hér punkten annu mycket forskning om hur situationen ter sig for svenska lobbyis-
ter.

Det saknas ocksa mycket forskning om omfattningen av lobbying i Sverige.
Inom s.k. policyforskning har visserligen olika paverkansforsok varit foremal for
undersbkning. Men det finns ingen samlad, systematisk kunskap om lobbying. | stor
utstréackning bygger uttalanden om okad lobbying pa — i och for sig vagrundade
— antaganden eller i varstafall gissningar. Men det pagéar en hel del forskning.

179 Heinz et. al. 1993 s. 96ff.
180 Hoefer 1996 s. 76f.

181 Hoefer 1996 s. 76f. Resultaten &r alltsd ndgot motsagelsefulla. En intressant iakttagelse ar att
endast 5% av organisationerna tyckte att det var viktigt att paverka vid allmannaval.

182 peters 1995 s. 180f.
183 Berry 1989a s. 148.
184 Berry 1989as. 148
185 Berry 1989as. 150.
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Joakim Vaverka har t.ex. studerat forsok att paverka utskott och departement
inom kommunikations-, arbetsmarknads- och jordbruksomradena.1sé | sin studie har
han koncentrerat sig pa skriftlig lobbying, narmare bestamt inkommande hand-
lingar pa utskotten och departementen. Undersokningen strécker sig 6ver forhal-
landevis lang tid, fran 1971 till 1995, och géller ett mycket stort urval av skrivelser.
Huvudresultatet &r att |obbyingférsoken mot samtliga undersokta sektorer har okat
markant, framfor allt sedan borjan av 1980-talet. Det & framfor alt ”almanheten”,
men &ven olika typer av myndigheter, som framfor sina asikter i skriftlig form till
utskott och departement. Aven intresseorganisationernas aktivitet har 6kat, men det
mesta talar for att dessa aktorer utnyttjar andra vagar att paverka.

| en annan uppsats, av Katja Marcusson, gick det daremot inte att belagga na-
gon Okning de senaste fem aren vad géller uppvaktningar av statsraden. Men det ar
ju ocksa en val kort tidsperiod for att med sékerhet sdga ndgot om forandring 6ver
tid. Bland den krets av aktorer som deltar i den typen av lobbyverksamhet finns inte
heller nagon évertygelse om att omfattningen av direktkontakter med statsraden har
okat. Inte heller fragan om betydelsen av uppvaktningar av statsréden gav nagot si-
kert svar bland de som kontaktat statsrad de senaste fem aren. Ungeféar hélften trod-
de att betydelsen hade 6kat, medan den andra halvan trodde att det inte var nagon
skillnad. Men det finns &minstone goda skal att tro att omfattningen och betydel sen
av statsradsuppvaktningar i ala fal inte har minskat.8” En intressant iakttagelse i
samma undersokning &r att de som kan antas ha férlorat mest pa avkorporativise-
ringen, namligen arbetsmarknadsorganisationerna, var de som tydligast uttryckte att
saval mangden som betydelsen av statsradsuppvaktningar har okat.188

*

Det terstar aven mycket forskning om lobbying mot forvaltningen. | den hér upp-
satsen skall nagra resultat fran forskning om Arbetslivsfonden presenteras. Till att
borja med géller det att ta reda pa hur ofta olika aktorer 6verhuvudtaget kontaktar
myndigheter for att paverka viktiga delar av verksamheten. | min undersokning av
ALF stélldes fragan till 1ansdirektorerna som borde kunna ha en god uppfattning om
pastotningar fran olika aktorer. Av resultatet att doma & det de politiska partierna
som i minst utstréckning kontaktade Arbetdivsfonden for att paverka verksamheten.
18-20 av de 23 lansdirektorerna pastar att partierna "aldrig” tog sadana kontakter
med den regionala fonden. Detsamma géller lokala aktionsgrupper som bara gjorde
sadana paverkansforsok nagra ganger per & i nagot enstaka lan.

186 \/ averka 1996.

187 Marcusson 1996. Uppsatsen bygger pa en genomgang av inkomna forfrégningar om uppvakt-
ningar till Utbildningsdepartementet (1991-95) och Kommunikationsdepartementet (1993-95), samt
en enkét till dem som hade skickat in forfragningar under 1995.

188 Marcusson 1996.
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Tabell 23.
Hur ofta kontaktade olika aktorer ALF, enligt lansdirektérerna?

"13. Hur ofta, enligt din bedomning, kontaktades den regionala fonden av négon av ned-
anstaende i syfte att paverkaviktiga delar av ALFs verksamhet i ditt 1an?’

| stort sett | stort sett Négra en- Né&gon en- Aldrig N
varjevecka varjemadnad staka géonger staka gang
per ar

Regeringen 0 0 1 5 17 23
AMV 0 0 1 4 18 23
RFV 0 0 3 7 13 23
ASS 0 0 1 5 15 21
Kommuner 2 3 3 13 2 23
Kommunférbundet 1 0 3 9 10 23
Landsting 1 2 6 13 1 23
Lansforvaltning 1 1 2 11 8 23
Storforetag 1 4 2 13 3 23
Sméforetag 3 3 4 12 1 23
LO och LO-férbund 1 4 7 9 2 23
TCO och TCO-férbund 1 1 6 11 3 22
SACO/SR och forbund 1 1 3 7 11 23
SAF och SAF-férbund 1 0 3 13 6 23
Andranéringsl. org. 1 1 8 6 6 22
LRF 1 1 8 9 13 23
Moderata saml. partiet 1 0 1 3 17 22
Centerpartiet 1 0 1 1 19 22
Folkpartiet 1 0 1 2 18 22
Vansterpartiet 1 0 1 1 19 22
Miljopartiet 1 0 1 1 19 22
Kristdem. samh. partiet 1 0 2 1 18 22
Soc. dem. Arb. partiet 1 0 1 5 15 22
L okala aktionsgrupper 1 0 2 0 20 23
Massmedia 1 2 4 4 12 22
Enskilda personer 4 1 6 5 20
Generaldirektoren 3 5 3 11 23
Centrala fondens kandli 4 4 7 8 0 23

Fa aktorer kontaktade den regionala myndigheten mycket ofta, dvs. i stort sett varje
vecka eller varje manad. Fyra-fem lansdirektorer har markerat att kommuner, sma
och stora foretag, enskilda personer, generaldirektoren och det centrala kandliet
vande sig till Arbetdivsfonden ofta for att paverka dess verksamhet. Aven LO och
LO-forbund hor till denna kategori. Men vi kan notera att néastan samtliga aktorer
forsokte paverka verksamheten i ganska manga lan aminstone nagon enstaka gang.
Det finns allts3, som vi kan se i tabell 23, god dverensstammelse med vad
|ansdirektorerna svarade pa fragan om vilka som hade inflytande 6ver fonden. Det
finns alltsd ingen anledning att géra nagon omfattande revision av beskrivningen av

77



nédtverket runt Arbetslivsfonden. Vi kan notera att kommunerna bor [aggas till dem
som befann sig i nétverkets periferi. Dessutom & det intressant att notera att flera
direktorer framhaler att sdval sma som stora foretag kontaktade fonden aminstone
nagon gang i manaden for att " paverka verksamheten”. Det var ju foretagen som di-
rekt berdrdes av den myndighetsutévning som som Arbetslivsfonden utdvade nér
den fordel ade bidrag.

Vi kan ocksa jamfora med den beddmning som styrelseledaméterna gor av hur
ofta foretagen forsokte att lobba eller opinionshilda for att paverka ALFs verk-
samhet. Néstan en tredjedel gor bedémningen att det skedde atminstone ndgon gang
varje manad.

Tabell 24.
Omfattningen av foretagens paverkansforsok, enligt styrelseledaméterna.

”18. Hur ofta tror du att foretag forsokte paverka ALFs verksamhet i ditt |an forutom ge-
nom att kontakta styrelsen eller genom de "normala’ kontakterna med handléggarna i de
enskilda dendena? (Direkta kontakter/pasttningar till lansdirektoren, pastétningar via
media, etc)?’

| stort sett varje  Nagraggr per Aldrig Summa N
veckalmanad ar/enstaka gang
33 64 3 100 150

Utan att veta vilken form av paverkansforsok det rérde sig om &r det naturligtvis
svart att gora nagon fullstéandig beddmning av den har verksamhetens karaktar. For
att i ndgon man undersoka detta fragade jag &ven hur ofta dessa forsok att paverka
var "stotande”. Det finns kanske anledning att forvanta sig att ganska fa aktérer ut-
pekas som sadana som ofta forsoker paverka pa ett sétt som uppfattas som stétande.
| ndgon man infrias denna forvantan, men det & uppenbarligen sa att det &minstone
i ndgon man forekommer paverkansforsok som chefspersoner inom myndigheten
uppfattat som stétande. Direktorerna har namligen inte genomgadende svarat
"aldrig” som man kunde forvantasig.
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Tabell 25.
Hur ofta var de paverkansforsok som forekom stotande”, enligt lansdirekto-
rerna?

"24. Hur ofta uppfattade du forsoken att paverka som (i ndgot avseende) stotande?’
(Aktorer som ndmns av minst fyra lansdirektérer. Siffrorna anger det antal lansdirektorer
som markerat svarsalternativen.)

Vid de flesta tillfal- Vid négraav tillfal- Nastan aldrig
lena lena
Centrala kandiet 0 0 6
Generaldirektoren 0 2 2
Kommuner 0 4 2
Landsting 0 4 1
LO 0 1 3
SAF 0 2 2
Sma foretag 0 6 2
Stora foretag 0 2 3
Massmedia 1 0 3
Enskilda personer 0 4 3

Hér bor stor forsiktighet iakttagas vid tolkningen av tabell 25. Tillsvidare récker det
med att konstatera att det faktiskt férekommer paverkansforsok som kan uppfattas
som stétande, &ven om de som vantat inte &r sarskilt vanliga.
*

Nér vi nu forsokt utnyttja omdomen fran statstjansteman pa chefsniva for att i n&
gon man kartlégga omfattningen av lobbying mot férvaltningen skall vi dverga till
att analysera de bedémningar som forvaltningens kunder, foretagen, har gjort.

Foretagen tror inte att beslutet om deras anstkan paverkades av kontakter med
styrelsen. Hela 57 procent svarade att dessa kontakter inte alls paverkade beslutet.
Bara 6 procent svarade i mycket eller i ganska stor utstrackning.8® Detsamma gall-
de forsok att paverka beslutet via organisationer och/eller partier utver de som satt
i styrelsen. Hela 60 procent anger att sddana kontakter i ganska liten utstréckning
eller inte alls paverkade fondens beslut om deras ansokan. 4 procent anser att sada-
na kontakter i mycket eller ganska stor utstrackning var betydel sefulla.19

Hér finns givetvis ett stort kallproblem. Foretagen kan omgjligtvis kénna till
exakt i vilken utstréckning deras kontakter paverkat besduten. Siffrorna kanske sager
mer om hur fOretagen ser pa sina egna insatser. Svaren fran styrelseledaméterna
bekréftar ocksa att det dverhuvudtaget var sdllsynt att ndgon kontaktade styrelsen
for att paverka ALFs verksamhet.

189 Fr3gan 16d: " 33. | vilken utstrackning paverkades Arbetdlivsfondens beslut om er ansokan av era
kontakter med styrel seledamdéter?”’

190 Fr3gan 16d: " 34. | vilken utstréckning paverkades Arbetdlivsfondens beslut om er ansokan av era
kontakter med organisationer/partier utdver de som togs med styrelsen”.
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Tabell 26.
Paverkansforsok via styrelseledamoterna.

”13. Hur ofta kontaktades du av ndgon inom ditt parti, din organisation eller myndighet
som ville paverka viktiga delar av ALFs verksamhet i ditt [an?”

”14. Hur ofta kontaktades du av ndgon som ville paverka ALFs verksamhet i ditt 1an bort-
sett fran personer inom ditt parti, din organisation eller myndighet?’

”15. Hur ofta forsokte ditt parti, din organisation eller myndighet att paverka ALFs verk-
samhet i ditt 18n forutom genom arbetet i styrelsen?’

| stort sett varje  Néagraggr per Aldrig Summa N
veckalméanad ar/enstaka gang
Kontakt frén eget parti etc. 6 57 37 100 191
Kontakt frén utomstéende 6 68 26 100 194
Péverkansforsok frén eget 3 35 62 100 167

parti etc.

Bada dessa former av kontakter med forvaltningen kan ségas vara en specialform av
lobbying dar man anvander sig av ndgon typ av ombud. | ingendera fallet finns
nagot som tyder pa omfattande lobbying den vagen.

Aterigen finns det emellertid intressanta skillnader mellan organisationer,
partier och 6vriga. Medan hela 46 procent av saval partirepresentanterna och som
de " 6vriga’ aldrig kontaktades av nagon inom de egna leden som ville paverka, var
det bara 30 procent av organisationsrepresentanterna som saknade sadan erfarenhet
helt. Daremot svarade 16 procent av partiforetrédarna att de inte heller blev kontak-
tade av ndgon utanfor partiet, medan hela 29 procent av de organisationsaktiva sva-
rade aldrig pa den fragan. Organisationsforetradarna formedlar alltsa oftare kontak-
ter fran de egna leden, medan partiforetradare har mer kontakter utanfér den egna
Kretsen.

Aven nar det galler frégan om partiet, organisationen eller myndigheten for-
sokt paverka forutom via styrelsen finns en viss skillnad. Av intresserepresentan-
terna svarar 52 procent aldrig. Motsvarande siffror for partirepresentanterna och de
ovriga & 77 respektive 61 procent. An en gang far vi alltsa stod for att intresseor-
ganisationerna i hogre grad an partierna férsokte paverka myndighetens verksam-
het.

Frégan & da vad vi far for resultat nar vi fragar om den direkta lobbyingen
mot forvaltningen. Har ryms naturligtvis stora metodiska svarigheter. Det & med
viss sannolikhet klokt att inte stélla fragan rakt pa sak. Fortfarande har begreppet
lobbying en negativ klang. Istéllet fragade jag om foretagens egna kontakter med
forvaltningen utéver de normala hade paverkat Arbetdivsfondens beslut. Resultatet
blir ganska intressant.
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Tabell 27.
Paverkas myndighetens beslut av kontakter utéver de normala, enligt foreta-
gen?

”35. | vilken utstrackning paverkades Arbetslivsfondens besut om er ansokan av foretagets
egna anstrangningar att kontakta och lamnainformation till fonden utéver det som krévdes
i en"normal” ansokan?’

N
| mycket stor utstrackning 7 48
| ganska stor utstréckning 26 190
Vare sig stor dler liten utstrackning 23 162
Ganska liten utstréckning 16 114
Inte als 29 206
Summa 101 720

Over tva tredjedelar av foretagen anser altsa att deras extra anstrangningar att
”kontakta och lamna information” paverkade bedutet atminstone i nagon utstrack-
ning. Det & naturligtvis inte galvklart att detta enbart skall uppfattas som en form
av lobbying eftersom vi inte vet vad som gjordes utdver vad som kravdes i en nor-
mal ansOkan. Det finns naturligtvis &ven en risk att siffrorna Gverdrivs eftersom
kontaktpersonen salv har svarat pafragorna. Samtidigt kan en sadan risk motverkas
av att en del personer kanske tycker att frageformuleringen syftar pa nagot skumt.
Dessutom finns naturligtvis inga sdkra bevis for att foretagen gor en korrekt
beskrivning. Det kanske inte alls var deras extra anstrangningar som avgjorde be-
dutet. Men i safal ar det i alafall intressant att se att s manga av de som berors
av en satlig myndighets beslut & beredda att gora extra anstréngningar att
" kontakta och ldmnainformation” och att de, &en i efterhand, tror att det |6nar sig.

Av dessa siffror att doma &r direktkontakter med myndigheten ” utdver det som
normalt krévs’, tamligen omfattande. Paverkan via organisationerna eller sty-
relseledamoterna & daremot alsinte lika viktig.

Aven styrelseledamdterna gor beddmningen att anstrangningar utdver det
vanliga paverkade Arbetslivsfondens beslut.

Tabell 28.
Styrelseledamdternas varderingar av foretagens lobbyingforsok.

”26. | vilken utstréckning paverkades Arbetdivsfondens bedut om foretagens ansokan av
fOretagets egna anstrangningar att kontakta och lamna information till fonden utGver det
som krévdesi en "normal” ansokan?’

N
| mycket stor utstrackning 4 8
| ganska stor utstrackning 51 94
Vare sig stor dler liten utstrackning 27 50
| ganska liten utstrackning 16 29
Inte alls 3 5
Summa 101 186
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Over halften av styrelseledaméterna bedomer sdledes att sddana kontakter péver-
kade besluten i ganska stor eller mycket stor utstrackning.

Slutsatser

Vi kan alltsd konstatera att det forekommer paverkansforsok gentemot en myndig-
het av Arbetslivsfondens karaktér. Det ror sig om en mangd olika aktérer — andra
offentliga myndigheter, kommuner, intresseorganisationer och enskilda— som
kontaktar myndigheten for att paverka verksamheten. Naturligtvis varierar omfatt-
ningen av dessa kontakter. De flesta lansdirektorer har noterat att framforallt intres-
seorganisationer, kommun, landsting och foretag atminstone ndgon enstaka gang
per & forsokte paverka myndighetens verksamhet. Samtidigt bor det noteras att det
ar falansdirektorer som har upplevt att nagon aktor forsokt paverkai stort sett varje
manad eller mer. Det tycks alltsa inte ha varit nagon sténdig patryckning fran de
aktiva aktorernai sarskilt manga lan. De politiska partierna och lokala aktionsgrup-
per har inte varit aktiva alsi det avseendet; nastan alla har noterat att dessa aktorer
aldrig har kontaktat den regionala fonden for att paverka verksamheten.

| det fall det forekommit paverkansforsok har de i nagra fa fall upplevts som
"stétande” av cheferna pd myndigheten. Det & framfor alt kommuner, landsting,
sma foretag och enskilda personer som utpekas av 4-6 lansdirektorer. Inte ovantat
ar altsa den siffran inte sarskilt stor, men uppenbarligen maste en myndighetschef
paregional nivavaraberedd pa att stétande paverkansforsok kan férekomma.

Sasom redan har noterats anser saval foretagen sjalva som styrel seledaméterna
att foretagen i viss man har kunnat paverka besluten genom " egna anstrangningar
att kontakta och lamna information utbver det normala’. Bland styrel seledamoterna
anser Over hdlften att sddana insatser paverkade besluten i aminstone ganska stor
utstrackning. Det innebar givetvis att det & rimligt att l1&gga till foretagen till
nétverket runt Arbetslivsfonden.

Det gar nu ocksa att karaktérisera den roll som Arbetslivsfonden spelade i
forhallande till omgivningen. | inledningskapitlet beskrevs sju olika roller som ord-
nats fran den mest beroende och passiva myndigheten till den mest galvstandige;
den overlatande, expedierande, medlande, jamkande, doémande, informations-
inhamtande och den sjalvradiga forvaltningen. Arbetdlivsfondens egen beskrivning
av agerandet liknar mest den informationsinh&mtande myndighetens. Handlaggarna
inhamtade sa manga synpunkter som méjligt men myndigheten fattade sedan sjalv-
standigt besluten mot bakgrund av den information de géva tyckte var intressant.
Det som kommit fram har och i andra undersokningar tyder emellertid pa att det
kan vara riktigare att karaktérisera Arbetdlivsfonden som en jamkande myndighet.
Vi har hér sett hur sava foretagen séva som styrelseledamoterna gjort be-
doémningen att information och kontakter utéver de normala har paverkat besluten.
Vi vet ocksa sedan tidigare att handlaggningen av drenden skedde som det heter
genom att " en dppen dialog kunnat foéras [med foretagen] och handlaggarna kunnat
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ge nagot tillbaka, istéllet for att sitta stopp for en dalig ansbkan” 291 | den jamkande
myndigheten intar aven foérvaltningen egna bestdmda positioner och det bor
poangteras att &ven om myndigheten i praktiken férhandlade med omgivningen om
beslutens innehdll gjorde den det utifran en mycket stark forhandlingsposition. Ar-
betdivsfonden liknar inte den medlande forvaltningen som endast medlar mellan
olikaintressen utan att 5alv forsvara egna standpunkter.

Om foretagens och styrelseledaméternas samstdmmiga analys ar riktig finns
naturligtvis skél att fundera 6ver vad detta betyder for den demokratiska kontrollen
over myndigheter och réttssakerheten vid forvatningsbesut. Manga anser att of-
fentliga myndigheters beslut inte skall paverkas av de berérda medborgarnas olika
forméaga att argumentera for sin sak. | det har fallet talar enkétsvaren alltsa for att
vissa medborgare kunde paverka fordelningen av offentliga medel genom att lobba
mot myndigheten i enskildafall. Det innebér i safal att medborgarna ges majlighet
att utnyttja sina ojamlika maktresurser gentemot staten och varandra.

Arbetdivsfonden var en utpréaglat mastyrd férvaltning som betonade flexibili-
tet och snabbhet i d&rendehanteringen. En sddan myndighet har stora fordelar gente-
mot strikt regelstyrda och osmidiga férvaltningsenheter. Mgjligen ser vi hér baksi-
dan av en sadan extern och intern myndighetsstyrning. Ju mer savstandiga 6ver-
vaganden som narbyrakraterna tilléts gora, desto fler mojligheter finns rimligen att
paverka beslutens utformning. Problemen kan tankas bli annu storre i ett samhélle
dér tolerans for och kunskap om lobbying blir allt mer utbrett och dér de riktigt pro-
fessionella tjnsterna kostar stora pengar.

Metoder for informell paverkan

Det finns manga olika kanaler som kan utnyttjas for att paverka forvaltningen. Det
pastas att situationen i USA & sadan att det inte & sa svart att veta hur man skall
lobba om man bara har resurser att gora det.

Yet today’s typical lobbyist will often try to gain recognition and publicity for what
he or she is doing rather than to hide it. Lobbying has quickly become an anyone-can-
do-it activity... It is much harder to raise the resources for lobbying than it isto figure
out what to do with those resources.19?

Frégan & da hur de som vill paverka forvaltningsbeslut i Sverige anvander sinare-
surser. Vi har tidigare konstaterat att omfattningen av lobbying mot Arbetslivsfon-
den inte var sarskilt omfattande men att olika paverkansforsok, aven stétande sada-
na, forekommit. Det blir da intressant att studera narmare de metoder och kanaler
som anvands da forsok att paverka faktiskt gors. Sker det genom personliga kontak-

191 Ekman 1995 s. 27. Se &ven ibids. 22 dar det beskrivs hur personalen i vid Uppsal akontoret
tréffade foretagarna redan innan ansdkan skrevs och att vid dessa tillféllen har "foretagen och
handléggarna oftast varit Gverens om hur ansdkan skulle utformas’.

192 Berry 1989as. 41.
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ter, via telefon eller genom skriftlig kommunikation? Anvands inhyrda lobbyister?
Utnyttjas media for att paverka forvaltningsbeslut? Detta & nagra av de fragor som
skall besvaras nedan.

Tabell 29.
Vilka kanaler anvands for att paverka enligt lansdirektorerna?

”15. Vid forsok att paverka: Hur ofta skedde da paverkan genom...”

Varje gang Vid de Vidnadgra  Néstan ald- Aldrig Antal svar

flestatill- tillfalen rig
fdlen

personliga bestk 0 7 9 2 1 19
telefonkontakter 2 10 6 1 1 20
brevkontakter 0 5 9 3 2 19
alman informa- 0 2 9 5 3 19
tion (t.ex. PM)
inbjudningar (till 0 0 7 7 6 20
lunchméten etc.)
genomtankta och 0 0 2 8 10 20
va planerade
kampanjer

De vanligaste sitten att kontakta forvaltningen i syfte att paverka ér, inte ovantat,
genom att gora personliga besok eller framfor allt genom telefonkontakter. Inbjud-
ningar till lunchmdten etc. & mindre vanligt. Det finns aven skél att notera att tio av
de tjugo lansdirektorer som besvarat fragan anser att de aldrig varit utsatt for forsok
att paverka genom genomtankta och va planerade kampanjer. Samtidigt pastar tva
|ansdirektorer att sadant har férekommit vid nagra tillfallen och ytterligare atta har
valt att inte pricka for svarsalternativet "aldrig” vilket indikerar att &ven de stétt pa
denna form av forsok till paverkan.

Aterigen finns det naturligtvis skél att vara forsiktig med att dra slutsatser av
detta material. De metoder som anvands for att paverka varierar med sakerhet med
vilken typ av myndighet det & fraga om. Tills vidare far vi ndja oss med att konsta-
tera att det uppenbarligen forekommer att chefstjénsteman inom statsforvaltningen
upplevt att de varit utsatta for paverkansforsok som haft karaktaren av genomténkta
och vél planerade kampanjer. Det vanligaste séttet att paverka & dock att man ring-
er upp eller avlagger ett personligt besok och forsoker paverka den vagen.



Inhyrda lobbyister?

| USA har det lange varit vanligt att organisationer och foretag |ater sig represente-
ras av advokatbyraer eller andra sarskilt inhyrda lobbyister.1%2 Men andelen inhyrda
foretradare & kanske inte sa stor som man kan tro. Lobbyisterna i Washington ar
huvudsakligen, till fyra femtedelar, sddana som &ar anstédllda av den organisation de
lobbar for. De oberoende experterna utgdr bara en liten andel av
" representanterna’ .194

Det tycks vara mycket ovanligt i Sverige att organisationer eller foretag |ater
sig foretradas av andra. Undersokningen som Marcusson genomfort bland de som
uppvaktat Kommunikations- eller Utbildningsdepartementet pekade i samma rikt-
ning. | en enkét angav 68 procent av de som besvarat fragan (79 stycken av 129) att
de aldrig anvande sig av inhyrda konsulter. Endast en aktor (1,3 procent) sade sig
anvanda konsulter flera ganger i manaden och en aktér valde alternativet ca en
gang per manad. Atta procent (6 stycken) anvander konsulter en eller ett par ganger
per & och 22 procent (17 stycken) séllan. Cirka 90 procent anvande sig saledes
sdllan eller ddrig av inhyrda konsulter.195

Makthavarna vill inte tréffa ombud utan de berdrda géva. Daremot finns det
ett véxande antal foretag som erbjuder ”informationstjanster”. Deras huvudsakliga
arbete gar dock ut pa att forse representanterna med faktauppgifter och hjdp att
"lagga upp taktiken”. De direkta kontakterna tas nastan uteslutande av representan-
terna gélva, vilket bekréftas av lansdirektorerna i Arbetslivsfonden. Professionella
lobbyister har cheferna for denna myndighet aldrig eller nastan adrig stétt pa som
vi kan sei tabell 30.

Tabell 30.
Sker paverkan via andra aktérer, enligt lansdirektorernas bedémning?

"14. Vid forsok att paverka: Hur ofta gjordes forsoken...”
Vaije Vidde Vidndgra  Nastan Aldrig  Antal svar
gang flestatill-  ftillfallen adrig

falen
av de berérda salva 3 12 1 2 1 19
viamedia 0 1 4 8 6 19
via professionella 0 0 4 6 10 20
lobbyister
via intresseorgani- 0 1 10 4 5 20
sationer

Forutom att vi kan konstatera att de berdrda géva oftast tar kontakt och att det &r
mycket sallsynt med professionella lobbyister, bor vi notera att paverkan aven har

193 Set.ex. Berry 1989a s. 91ff.
194 Heinz et. d. 1993 s. 66f, 82.
195 Marcusson 1996b (kommande).
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skett via intresseorganisationerna vid atminstone nagra tillfalen, enligt néra hélften
av lansdirektorerna.

Déaremot beddmer en 6vervagande del av cheferna for de regionala arbetslivs-
fonderna att paverkan via media, dvs. opinionsbildning, var en sdllan vald metod
nar nagon forsokte paverka myndighetens verksamhet. Det kan bero pa att PR-
kampanjer & forknippade med flera problem. Framfor alt & de véldigt dyra
Dessutom &r det svart att fa gehdr genom att t.ex. annonsera eftersom allménheten
uppfattar annonser som just annonser, dvs. som uppenbara partsinlagor. Mest avgo-
rande & kanske att det inte & genom annonser som man direkt paverkar besluten.
Annonskampanjer bor, om de alls anvénds, kombineras med det mer dolda arbetet
med direktkontakter med beslutsfattare. Dessa erfarenheter kan ocksa dras fran lob-
byorganisationer i USA.1% Direkta kontakter med beslutsfattarna betraktas som det
absolut viktigaste séttet att paverka bland lobbyister i USA.197

Det finns emellertid inte anledning att med det h&r materialet som grund av-
farda opinionsbildning som en viktig strategi for paverkan. Vi vet sedan lange att
denna verksamhet Okat kraftigt, inte minst bland de stora intresseorgani sationerna.
Satsningar pa egna tidningar, andra egna publikationer och forsok att paverka andra
medier med t.ex. pressmeddelanden har 6kat sedan 1950-talet. Sedan flera ar tillba-
ka publicerar intresseorganisationerna eget material for internt bruk om hur kontak-
terna med medierna skall skétas pa basta sétt. De flesta organisationer framstaller
informationsmaterial till skolor eller annat debattmaterial .19

Konkurrensen om uppméarksamheten i media har lett fram till att organisatio-
nerna nu har mer genomtankta strategier for hur de skall beméta och lansera sig
gélvai massmedial®® Michele Micheletti har i sin bok om medborgarsammans ut-
ningarnas roll i svensk politik betonat detta sarskilt:

Alla organisationer & nu medvetna om vikten av opinionsbildning fér att samla stod;
manga av dem har professionaliserat sina tidnings-, informations- och PR-enheter och
utvecklat mediastrategier for att kunna utdva politiskt inflytande.200
...opinionsbildning [& nu] permanenta indag i [organisationernas| arbete: de utgor
géava definitionen pa organisatorisk handling. Inflytelserika medborgarsammans ut-
ningar & antingen engagerade i opinionsbhildningskampanjer eller upptagna med att
planera dem.201

Slutsatser

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att de som forsokte paverka Arbetslivsfonden
huvudsakligen anvande traditionella metoder som att gora personliga besok eller
telefonera. Regelrdtta kampanjer mot myndigheten var sdlsynta men forekom

196 Berry 1989as. 108.

197 Berry 1989a s. 143.

198 Micheletti 1984 s. 114-120.
199 Micheletti 1994 s. 143.

200 Micheletti 1994 s. 189.

201 Micheletti 1994 s. 193.
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likval. Det innebar att inhyrda professionella lobbyister och paverkan via media ba-
ra forekom i mycket liten utstrackning. Av alt att déma har dessa moderna sétt att
paverka inte slagit igenom annu sa att de noterades av denna myndighets chefer.
Det finns trots det anledning att tro att denna form av paverkan kommer att ¢ka i
betydel se eftersom organiserade intressen har allt mer genomténkta mediastrategier
och avsatter mer resurser for att genomfoéra sadana.
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Medborgarnas inflytande och sarintressenas makt

Anledningen till att studier av lobbying och andra paverkansformer riktade mot fér-
valtningen dverhuvudtaget &r intressanta & naturligtvis att kunskap om detta &r av-
gorande for att kunna uttala sig om makt och demokrati i det moderna styrelse-
skicket. Kunskap om vilka institutioner, personer och medborgarsammansl utningar
som har mgjlighet att kontrollera forvaltningsbeslut &r helt avgérande fér det poli-
tiska systemets savforstaelse och for att kunna véardera effekterna pa demokratin.
Nér vi kanner till sakforhdllandena och implikationerna for demokratin kan vi ta
stéallning till om négon typ av atgard, och i safall vilken, som bor vidtagas.

Det & med detta som utgangspunkt som jag nu skall besvara de sju fragor som
varit foremd for understkning genom att samtidigt forstka anknyta till mer
generella diskussioner om idéer, intressen och makt dver och inom den svenska
statsforvaltningen.

Vilka idéer lag bakom uppbyggnaden av korporatismen?

Ofta ndmns tre huvudska for korporativt sammansatta styrelser; behovet av sak-
kunskap, onskemalet om partsrepresentation och tanken om medborgerligt omdo-
me.202 Men trots att alla dessa argument kan ifragaséttas, skedde det i pafallande li-
ten utstréckning anda fram till mitten av 1970-talet. En anledning till detta &r att
korporatismen innehaller nagot av kérnan av den svenska politiska kulturen. Tanken
med korporativt ssmmansatta organ var inte att parterna enbart skulle forsvara sina
egna intressen, de skulle @en sammanforas for att kunna komma 6verens. En
underliggande tanke var att styrelseledamater, deltagarna i utredningar osv., skulle
kunna samtala i syfte att uppna samférstand. Det fanns en férestéllning om att de
skulle kunna komma fram till vad som var till det basta for hela samhéllet, man
skulle sbka det gemensamma eller allménna bésta.

Denna uppfattning & ingalunda befriad fran politiska varderingar. Tanken att
medborgarna bor stka efter det gemensamma bésta har kritiserats av framfor alt li-
beraler, vilket & naturligt. Liksom korporatismen i sig & det en kollektivistiskt
préaglad idé att bed utsfattare skall tdnka pa samhéllet som en helhet.

Grundtanken i korporatismen utgar sdledes fran en samhallscentrerad demo-
kratisyn, inte fran en individcentrerad. | en samhéllscentrerad syn férutsétts med-
borgarna ha en kollektiv identitet i form av seder, bruk och moraliska principer.
Samhorighet och beroende mellan medborgarna betonas starkt och man antar att
samhéallsmedlemmarna vinner mest pa att samarbeta med andra utifran varderingar
om gemensamma lésningar byggda pa solidaritet. En individcentrerad syn tar sin
utgangspunkt i forestallningen om den suverdna individen. Alla manniskors sarart

202 Se sidan 18.
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framh&vs och det betonas att individen inte skall underordna sig kollektiva behov
och eller ndgon helhetssyn.203

Medan den individcentrerade demokratisynen framfor alt tillhdr den liberala
idétraditionen, har den samhallscentrerade demokratisynen stétt sig stark inom s&
va socialdemokratin som den konservativa falangen av Hogern/M oderaterna.204

Detta m¢jliggjorde en stark allians mellan socialdemokrater och konservativa
grundad pa den samhallscentrerade demokratisynen. Det & en del av forklaringen
till att korporativa idéer under lang tid kunde lanseras oemotsagda, och varfor de
motte starkare motstand under 1980-talet da liberala, och i viss man nyliberala, vin-
dar blastei vart land.

Det har, menade maktutredningen, skett en forskjutning fran en demokrati-
centrerad demokratisyn till en individcentrerad.205 Korporatismen och den svenska
modellen tycks inte ha kunnat sta emot denna idémassiga positionsférandring.

Hur fungerade korporativt sammansatta styrelser?

Korporatism beskrevs ovan som ett maktbyte mellan staten och organisationerna.
Organisationerna byter till sig en politik som de onskar, staten far i gengald upp-
slutning och stabilitet kring viktiga politikomraden.2o6 Mycket talar for att korpora-
tismen fungerade i enlighet med modellen. Fackforeningsrérelsen var mycket ngjda
med Arbetslivsfondens verksamhet och myndighetens agerande férankrades i or-
ganisationer (och partier) genom att styrelseledaméterna férsvarade fonden i interna
diskussioner.207

Det innebér sannolikt att den korporativa sammansattningen av styrelsen bi-
drog till att stérka legitimiteten for myndighetens verksamhet inom partier och or-
ganisationer. En sadan effekt skall inte underskattas. Behovet av legitimitet i demo-
kratiska styrelseskick har kommit att uppmérksammats allt mer som en avgérande
punkt for att fa systemen att fungera, och medborgarsammansiutningar har en
nyckelroll i detta avseende.

Men trots att legitimiteten inom organisationer och partier stérks av represen-
tationen i forvaltningsstyrelser talar andra resultat i denna undersokning for att det
anda & en begransad effekt som uppnas. Bland forvaltningens kunder, i det har
falet foretag som sokt medel fran Arbetdivsfonden, & kunskapen om styrelse-
sammansattningen mycket liten och valdigt fa menar att den alls har betydelse for
myndighetens fortroende. Legitimitets- eller fortroendeargumentet for korporativt
sammansatta forvaltningsstyrelser &r alltsa inte sa starkt som det ibland gors géllan-
de.

203 Olsen 1990 s. 26ff.

204 Inom aminstone socialdemokratin har det dven funnits idéer om demokrati som et rationellt
samta. Tim Tilton (1990 s. 134) havdar att Per-Albin Hanson hade "a vision of Habermas's ’ideal
speech situation’ expressed in everyday speech rather than esoteric philosophic terminology”.

205 SOU 1990:44 s. 14ff.
206 Se sidan 11f.
207 Se tabell 18.
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Aven pé en annan punkt har det funnits anledning att mot bakgrund av resulta-
ten fran denna understkning sétta fragetecken for ett viktigt argument for in-
tressegruppsrepresentation i forvaltningsstyrelser. Inte ens ledaméterna gélva anser
namligen att deras eller kollegornas arbete bidrog till att allmanheten fick insyn i
verksamheten.208 Aterigen tycks det som om fordelarna med den korporativt sam-
mansatta styrelsen mer kommer organisationer och partier till del, &h den bredare
allménheten.

Vissa hdvdar att det korporativa systemet konstituerades av institutioner som
madjliggjorde kompromissldsningar och etablering av konsensus. Den hér under-
sokningen stodjer detta pastédende. Det kallmaterial som hér har analyserats visar att
ledamoter lyssnar pa varandra, & beredda att andra sin standpunkt om andra har
goda argument och kan tanka sig att géra kompromisser. De séllsynta tillfallen nér
styrelser & oenigatvingas de sédllan till votering, istéllet kan motséttningarna l0sas i
samtal inom styrelsen. Av alt att doma praglas de styrelser som hér har undersokts
mer av deliberation an av intressekamp.209

Pa s gott som varje punkt har skillnader mellan representanter for intresse-
grupper respektive partirepresentanter framtrétt i den har undersokningen. De forst-
namnda svarar genomgaende pa ett satt som mer anduter till idealtypen intresse-
kamp an till deliberation. Intressegruppsrepresentanterna férsvarade sin organisa-
tions standpunkter i hogre grad an andra representanter, bade enligt 1ansdirektorer-
na och dem gédva. De & &en mindre 6vertygade om att styrelsearbetet helt och
halet préglades av enighet och omformning av preferenser. Sava lansdirektorer
som styrelseledaméter anser att organisationerna oftare &@n partierna forsokte pav-
erka myndighetens verksamhet, och intressegruppsrepresentanterna hade oftare
kontakt med personer inom det egna ledet som via styrelsen ville framf6ra synpunk-
ter. Resultatet av den hdr undersokningen ger fog for att i storre utstrackning
framhéva partirepresentanterna som foretrédare for den bredare allménheten an re-
presentanterna for arbetsmarknadssektorns organiserade intressen. | det perspektivet
& det slrskilt intressant att konstatera att de mer intressekampsinriktade repre-
sentanterna for sarintressen beddmer sina organisationers inflytande 6ver myndig-
heten som storre an vad partirepresentanterna beddmer sina respektive partiers in-
flytande. Om syftet med lekmannastyrelser & att ge allméanheten insyn och infly-
tande 6ver genomfdrande processen, snarare a@n att ge vissa intressen representa-
tion, verkar en sammanséttning av enbart partirepresentanter mer motiverad.

| ett lobbyingsamhélle sammanfors inte parter for 6verlaggningar pa samma
sétt. Da framfor organisationerna sina asikter var for sig utan att konfronteras med
de andra och utan incitament att inga och sluta upp bakom kompromisser. | de mer
|6sligt sammansatta nétverken inom amerikansk politik finns t.ex. inte samma inci-
tament till kompromisser och uppgorelser som i de mer stabila subgovernments, har
det havdats.210 Men skillnaden bor heller inte Gverdrivas. Aven en skicklig lobbyist

208 Se tabell 9.
209 Se sdorna 22ff.
210 Berry 1989b s. 254.
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ar va medveten om det rationella i att ibland soka det minst onda och att forsoka
uppna acceptabla kompromisser. Bland de garvade lobbyisternai USA betraktas det
som en mycket vasentlig del av framgangsrik lobbying att kunna hitta kom-
promissl ésningar.21t

Sammanfattningsvis finns det viss grund fér argumentet att korporativt sam-
mansatta styrelser soker gemensamma l6sningar (fér dem som far deltai samtalet).
Det finns &ven skal att tro att sddana styrelser bidrar till att myndighetens verksam-
het legitimeras inom partier och organisationer. Daremot finns har inget stod for att
"dlméanheten” far en béttre insyn eller stérre fortroende for myndigheten. | takt
med att fortroendet for organisationerna minskar blir det alt viktigare att inte utan
vidare likstélla intresseorganisationer med ”almanheten”.

Vilka idéer och intressen lag bakom avkorporativiseringen?

Den politiska maktstriden om en eventuell avkorporativisering kan beskrivas pa
flera olika sétt. |1 den har framstéliningen har jag valt att lyfta fram betydelsen av
tva olika motséttningar som géller idéer om demokrati, samt dversiktligt gett en
tolkning av hur avkorporativiseringen kan beskrivas som en intressekamp.

Béde de som foresprakar att intressegruppsrepresentanterna skall finnas kvar i
myndighetsstyrelser och de som har den motsatta asikten manar om god demokra-
tisk kontroll 6ver forvaltningsbes uten. De forstnamnda anser att det basta sittet att
uppna det demokratiska idealet ar att ha en forvaltningsstyrel se som i ndgon man &
asiktsrepresentativ, inte i alla enskilda frégor, men vad géler de 6vergripande vér-
deringarna.  Motstandarna till lekmannarepresentation i almanhet och in-
tressegruppsrepresentation i synnerhet menar att den demokratiska kontrollen dver
forvaltningen okar om ansvarforhdllandena & mycket klara s att ansvarsutkravan-
det blir meningsfullt. Folkets onskemal skall komma till uttryck genom den parla-
mentariska styrningskedjan och inte kanaliseras i den utomparlamentariska korpo-
rativa kanalen.

Forutom denna motséttning finns en skillnad i hur man normativt forhaller sig
till, och empiriskt tolkar, proceduren for intresseaggregering och intressegruppernas
roll i denna process.

Samma aktérer som argumenterar for asiktsrepresentativitet som ett viktigt
varde, framhaller dven ett deliberativt ideal som normativt énskvart och méjligt att
uppna. I ntresseorganisationer &r inte enkelspariga kravmaskiner som enbart formed-
lar och forsvarar ett tydligt identifierbart sarintresse i samhéllet. De & ocksa
beredda att delta i konstruktiva samtal for att finna ett eventuellt gemensamt bésta
och &r villiga att ta ansvar for sddana beslut som gynnar samhéllet som helhet.

211 Berry 1989as. 83f, 146f.
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Motstandarna anser inte att sddana samtal mellan organisationer &r ett efter-
stravansvart ideal, och inte heller mojligt att uppnd. Intresseorganisationers roll i
samhdllet & att framfora och forsvara sina medlemmars intressen. De bor inte ens
delta i ndgon typ av intresseaggregeringsprocess, det & politiker eller tjansteman
som man kan utkréva ansvar av, som skall deltai beslutsfattandet.

Pa den har punkten &r det majligt att den social demokratiskt dominerade sidan
(dit &ven LO och TCO i den hér fragan hor) underskattar behovet av klart ansvar-
sutkravande, samtidigt som den borgerligt dominerade sidan (som framfor allt be-
sté&r av Moderaterna och SAF) undervarderar behovet och mojligheten att astad-
kommainsag av deliberation i en demokrati.

Man kan tycka att Socialdemokraterna inte tillrackligt problematiserar det
faktum att intresseorganisationerna formellt utbvar offentlig makt om de sitter i
beslutande positioner i en forvaltningsstyrelse. Av vilka och hur skall ansvar for ar-
betsmarknadspolitikens framgangar och misslyckanden avkrévas om t.ex. LO, TCO
och SAF sitter med och fattar beslut om implementeringen? Har LO ett ansvar for
den offentliga arbetsmarknadspolitiken i sa fall? Om véjarna & missnéjda med
politiken skall de da bli medlemmar (om de inte redan &r det) i Landsorganisationen
och forsoka rosta bort dess ledning?

Det ar ocksa lite markligt att Socialdemokraterna, som traditionellt sett har
stétt for en idé om demokrati som andluter till tanken om folksuveranitet, inte vill
acceptera att det kan ses som en demokratisering av férvaltningen nér den tydligare
understélls regeringen och anpassas till den demokratiska styrningskedjan. Redan
idén om savstandiga ambetsverk kan sigas vara ett avsteg fran folksuveranitets-
tanken och en anpassning till idéer om maktdelning. Annu tydligare blir detta av-
steg om makten 6ver forvaltningen sprids bland andra maktcentra én de som far sin
legitimitet direkt fran den folkvalda férsamlingen.

Den borgerliga, framfor allt moderata och arbetsgivardominerade, misstron
mot att intresseorganisationer av LO, TCO och SAFs typ skulle kunna delta i deli-
berativa processer, déar standpunkter formas och omformas i diskussioner med
andra, & troligen overdriven. Har, liksom i annat sammanhang har det visat sig att
intressegruppsrepresentanter ofta inte har intagit nagon bestamd standpunkt innan
diskussionerna startar. De & understundom beredda att andra sina preliminéra
standpunkter som en foljd av konfrontationen med oliktéankanden. Ibland & de
dessutom beredda att ta ansvar for kompromisser som innehdller komponenter som
inte motsvarar vad dei forsta hand hade 6nskat.212

Det hindrar naturligtvis inte att man normativt kan avvisa ett deliberativt in-
dag i demokratin eller som i det hér falet, i styrningen av forvaltningen. Har finns
emellertid skél att undra varfér man nedtonar behovet av att 1ata argumenten utfor-
mas och kvalificeras i en alméan diskussion, den om standpunkterna framfors av
intresseorganisationer. Det pluralistiska idealet klingar ganska tomt om enskilda

212 Se s, 32ff. Se &ven Oberg 1994.
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standpunkter skall framféras utan att de eventuella korsbefruktningar som kan
uppstai konfrontationen mellan flera olika standpunkter tillfors beslutsunderlaget.

Man bor aven komma ihag att 5jalva deltagandet inte bara har en instrumentell
utan aven en rituell, symbolisk betydelse. Detta kan vara avgérande for beslutens
legitimitet. Ibland kan majligheten att fa utva sin rétt att delta vara viktigare én vad
deltagandet i sig &. Det har havdats att deltagare ibland minns omsténdigheterna
kring gélva beslutsproceduren béttre &n resultatet av den.2:3 Det faktum att gé&lva
deltagandet & s viktigt kan mycket va innebéra att nar deltagandet forsvaras
offentligt i instrumentella termer kan det i galva verket vara de mer symboliska
skdlen som & avgorande.24

Sammantaget talar ett sddant har resonemang for att man bor, om mdjligt,
kombinera mgjligheten att utkrava ansvar for besluten med en deliberativ process.
Rimligtvis innebér det att beslutanderatten i myndigheter inte kan tillkomma andra
an de som klart och tydligt ansvarar infor regeringen. Men beredningsprocessen
skall innehdlla vasentligainslag av deliberation. For att en sadan skall bli menings-
full maste bland annat parterna ges mojlighet att reagera pa principiellt viktiga for-
slag i god tid fore besluten. Det maste dven innebéra att de som framfor asikter bor
gora det i ett gemensamt, kanske till och med Oppet, forum. Arrangemang dér par-
terna framfor sina asikter var for sig i separata rad kan med andra ord inte fylla den
funktionen.

En av de stora forvaltningspolitiska utmaningarna bestar i att astadkomma en
klok och fungerande kombination mellan ansvarsutkrdvande och deliberation i for-
valtningsmyndigheterna.

Vilka grupper paverkar nu férvaltningen?

| tidigare forvaltningsforskning antog man att forvaltningen kontrollerades genom
en strikt hierarkisk beslutsstruktur. Dessbéttre har man I&mnat de forestéliningarna
och nu &r de flesta Gverens om att det & mer komplicerat &an sa. Tyvarr finns en risk
att det gamla antagandet nu ersdtts med ett nytt. | varsta fall utgar man fran att det
inte finns nagra hierarkiska strukturer och talar istéllet om oerhort diffusa natverk
som det inte & |0nt att identifiera. Antagandet understtds av att en rad nya organi-
sationstyper har gjort sig gdlande i samhéllet och att de gamla tycks ha tappat i in-
flytande och makt.

Nu liksom da géller det naturligtvis att forsoka undersoka hur det i verklighe-
ten forhaller sig. Vi vet att nya organisationer & verksamma och att de gamla har
problem, men det innebér inte att de nya helt dvertagit makten. Vi vet ocksa att det
ar fler an ndgra fa hierarkiskt 6verordnade aktorer som paverkar forvaltningen, men
det utesluter inte att riksdag, regering och generaldirektdrerna fortfarande har det
dominerande inflytandet och att det i vissa fall, trots allt, & ganska fa aktorer som
ingdr i natverket runt myndigheten och som besitter nagot verkligt inflytande.

213 March & Olsen 1984 s. 741.
214 Jfr Harris 1989as. 18.
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Dessvérre aterstar en hel del arbete pa denna punkt och det kadlmaterial som
anvands i den har undersokningen &r just i det har avseendet inte sarskilt represen-
tativt. Det finns kanske anda anledning att 1agga mérke till att de som enligt enkét-
svaren ansags ha det storsta inflytandet 6ver fonden var aktorer som kan inordnas i
den gamla hierarkiska strukturen (&ven om stort inflytande aven tillskrivs de lokala
beslutsfattarna och handldggarna). Nétverket runt Arbetslivsfonden innehdll i stort
sett inga aktionsgrupper och liknande, nagot annat var kanske inte att vanta. Dér-
emot har, som jag aerkommer till nedan, kunderna dvs. foretagen, i viss man for-
sokt paverka verksamheten.

Sammanfattningsvis kan sagas att undersokningsresultatet ger anledning att
ifrégasdtta om det annu skett nagra omvalvande forandringar och avsteg fran den
traditionella styrningsmodellen, aminstone vad galler myndigheter av Arbetdivs-
fondens karaktar och inom arbetsmarknadssektorn.

I vilken utstrackning forekommer paverkansférsok?

Det & svart att tanka sig att forvaltningsmyndigheterna skulle kunnaisolera sig fran
omgivningen och gora sig helt otillgangliga for medborgares fragor och énskemal. |
de dlraflestafall skullevi inte ens tycka att det & onskvért. Det & en viktig servi-
cefunktion, eller kanske till och med en demokratisk réttighet, att forvaltningstjans-
teman & kontaktbara och beredda att lyssna pa synpunkter som medborgarna vill
framfora.

Dérigenom uppstar det nagot av ett dilemma nar vi samtidigt framhaller ris-
ken att forvaltningsbeslut paverkas av medborgarnas olika maktresurser och for-
maga att utnyttja sdana. Nar, kan man fraga sig, betrads gransen mellan servicein-
riktad flexibilitet och olamplig mottaglighet for lobbying?

Den understkning som har har genomforts visar att fragestéalningen maste
aktualiseras. En mangd olika aktorer, sdsom andra offentliga myndigheter, kommu-
ner, intresseorganisationer och foretag forsokte paverka de regionala Arbetslivsfon-
derna atminstone nagra ganger per ar. | nagrafafall upplevdes dessa paverkansfor-
stk som stotande av de regionala myndighetscheferna. Over en tredjedel av foreta-
gen och mer an hélften av styrelseledamdterna bedomer att féretagens anstrang-
ningar att |dmnainformation till fonden, utdver vad som krévdes i en normal anso-
kan, paverkade beslutet om bidrag eller inte. Detta faktum plus att parterna varit
forst formellt, darefter informellt involverade i styrelsearbetet, har lett till att jag ka-
raktéariserat Arbetdivsfonden som en jamkande myndighet.2:5 Fragan kan darmed
stéllas pa sin spets: Hur manga medborgare fick mindre medel fran myndigheten an
de hade fatt om de kontaktat och informerat utéver vad de gjordei sin "normalt” ut-
formade ansokan?

| takt med att medborgarnas kompentens och géalvfortroende okar kommer
problem som detta att bli allt vanligare inom forvaltningspolitiken. Inte minst finns

215 De olika typerna presenteras pa s. 14 och dutsatserna om Arbetslivsfonden pas. 82.
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det anledning att vaga in detta nér det skall avgoras hur stort handlingsutrymme de
s.k. narbyrakraterna skall ha. De utpraglat malstyrda myndigheterna riskerar i hogre
grad an andra att utséttas for intensivare paverkansforsok, saval lobbying som opi-
nionsbildning.

Vilka metoder anvénds for att paverka forvaltningen?

Lobbyister tycks ha ett rykte om sig att vara oetiska, att inte sky nagra medel for att
nd sina mal. Det mesta tyder emellertid pa att detta & en 6verdrift. Nar man talar
med |lobbyister upprepas standigt hur viktigt det &r att behalla sin trovérdighet. Utan
trovardighet & det helt enkelt inte mgjligt att genomfora ett jobb som lobbyist.
Jeoffrey Berry som intervjuat en stor mangd lobbyister i Washington konstaterar
samma sak. Lobbyisterna gélva anser att det & helt avgorande att de har ett rykte
om sig att lamna trovérdig information. Den som missleder t.ex. en kongressleda-
mot i ndgot avseende kommer aldrig mer att fa lana négon inflytel serik makthavares
Ora.216 Det verkar alltsa desshéttre finnas en sorts lobbyismens egen logik som leder
aktorernatill att upprétthallaen god etik.

| en amerikansk undersokning framholls det &ven att lobbyister & va medvet-
na om att det kravs val underbyggda fakta, for att kunna utdva inflytande. Rutine-
rade lobbyister vet att politiker inte & betjanta av allmanna argument och hanvis-
ningar till "almanhetens basta’, de vill ha harda fakta som &r korrekta. | USA har
det pressat organisationerna till att producera en standigt pagaende strom av forsk-
ning.27

Aven i Sverige & trovardighet viktigt. Och det & vasentligt att notera att de
mest inflytelserika lobbyisterna har upprepade och stabila kontakter med dem de
forsoker paverka. Lobbyisternas basta vapen tycks vara goda och val underbyggda
argument samt ett gott rykte. Darmed finns det ingen anledning for Gverdriven
misstrostan i detta avseende.

Vi bor sannolikt vara beredda pa att de metoder som anvéands for att paverka
blir allt mer sofistikerade. De géller inte minst de tekniker och strategier som an-
vands inom opinionsbildningen. | den hdr undersokningen har det emellertid visat
sig att aminstone vad gallde Arbetslivsfonden var forekomsten av genomténkta
kampanjer riktade mot fondens verksamhet mycket ovanliga, och inhyrda lobbyister
anvandes sdllan. Att det senare fortfarande & ovanligt bekréftas d&ven av en annan
understkning.28 Annu tycks férhdlandevis traditionella sitt att paverka myn-
digheterna vara de forhéarskande. Inom detta omrade finns emellertid stor anledning
att forbéttra och bredda var kunskap, inte minst for att forbereda och utbilda for-
valtningstjansteman som av alt att déma kommer att bli matavior for allt resurss-
tarkare medborgare som oftare kan utnyttja rutinerade lobbyister och strategiskt
skickliga opinionsbildare for att paverka beslut i forvaltningsledet.

216 Berry 1989a s. 81.
217 Berry 1989a s. 144 och de referenser som anges dér.
218 Sedidan s. 85.
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Vad innebéar 6kad lobbying for forvaltningen?

Aven om lobbyingen mot forvaltningen okar &r det dnnu inte |4t att veta vad det
innebar. Det & t.ex. inte alvklart att lobbyister har nagot inflytande alls. | den
amerikanska forskningen och debatten om lobbying finns bade de som anser att
lobbyister styr politiken och de som anser att parlamentarikerna har kontrollen dver
informationsflodet. De mer optimistiska hévdar t.ex. att kongressledamoten gélv
bestammer vilka pétryckningar som skall kommuniceras till honom eller henne.29

Den amerikanske samhaéllsvetaren Heinz och hans kollegor férsokte méta och
forklara vilka grupper som &r framgangsrika i sina férsok att paverka. De fragade
savd intressegruppsrepresentanterna som deras motparter inom staten. Det visade
sig, inte ovantat, att det & mycket svart att méta framgang eftersom uppgifterna var
motstridiga. | den man det énda gick att analysera orsakerna till framgang kunde de
amerikanska forskarna konstatera att det inte fanns nagra enkla forklaringar eller
tydliga monster. Deras dlutsats blev att beslutsprocedurernas utgang praglades av
stor osakerhet.220

Om vi aterigen skall anvanda oss av de forra lansdirektérernas omdome kan vi
konstatera att de i allafall anser att det & mojligt att paverka forvaltningen genom
att ta kontakter. Pa fragan om hur ofta de som forsokte paverka lyckades fa sina
onskemdl tillgodosedda, svarade elva att sa skedde vi nagra av tillfallena, fyra me-
nade att det nastan aldrig skedde. Fem lansdirektorer gjorde beddmningen att de
som forsokte paverka aldrig fick sina 6onskemad tillgodosedda. De som utsétts for
lobbying &r alltsa skeptiskatill om de later sig paverkas, ndgot annat var kanske inte
att vanta.

*
Frégan om lobbyister i framtiden kommer att ha ett stort inflytande 6ver hur politi-
ken utformas avgors inte minst av hur politiker och tjansteméan kan sta emot de for-
sok att paverka som de utsétts for. Det &r viktigt att medvetandegora den utveckling
som sker och besluta om de ingtitutionella forutséttningar och utbildningsinsatser
som behdvs for att staga upp den demokrati ska bes utsproceduren.

Detta blir viktigt inte minst darfor att vi méter nya problem for demokratin i
och med att styrelseskicket forandras. En stor del av lobbyingen sker, liksom de
korporativa forhandlingarna, i det fordolda. Ansvarsutkrévande inom organisatio-
nerna & tydligare inom det korporativa systemet dér officiella representanter for or-
ganisationerna kan stéllas till ansvar for formuleringar som presenterasi statliga ut-
redningar eller beslutsprotokoll. Samtidigt & det givetvis sa att lobbyister inte kan
agera utan att a&minstone kunna uppge att de representerar ett stort antal viktiga
medlemmar. Personer som inte representerar nagon annan an sig §av har mycket
sma majligheter att t.ex. fa tréffa ett statsrad och framfora sina synpunkter.22
Samma erfarenheter finns fran lobbyismen i USA. Det & genom att kunna fram-

219 Hansen 1991 s. 1ff.
220 Heinz et. al. 1993, kapitel 11.
221 Marcusson 1996.
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hérda som representant for manga medlemmar (véjare) som man kan bli fram-
gangsrik aven i Washington.222 Skillnaderna mellan lobbying och korporatism &r
darmed kanske inte sa stora som man kan tro.

En annan av de aspekter av en eventuell 6kning av lobbyverksamheten som
bor beaktas & huruvida en sddan dkning kommer att gynna eller motverka en ut-
veckling mot politisk jamlikhet mellan koénen. A ena sidan tycks kvinnligt delta-
gande missgynnas i verksamhet som sker mer i det férdolda som lobbying ofta ten-
derar att gora. A den andra sidan deltar kvinnor i stérre utstréckning i mer infor-
mella politiska aktiviteter.223

| en uppsats om vilka som uppvaktat kommunikationsdepartementet och ut-
bildningsdepartementet under 1900-talet framgar det tydligt att kvinnor deltar i be-
tydligt mindre utstréckning an méan i uppvaktningar inom bada omradena. Kvinnor
deltar i storre utstrackning i uppvaktningar inom utbildningsomradet @n inom
kommunikationsomradet, en forvantad fordelning enligt gamla kénsmonster med
andra ord. D&remot kan man observera en kraftig 6kning av andelen kvinnor bland
de som velat uppvakta statsraden de senaste fem aren.24 Av dlt att doma aterspeg-
las alltsa de ojamlikheter i deltagande mellan kvinnor och man, men ocksa de tren-
der mot mer jamlikhet, som gar att finna inom snart sagt varje omréde i samhdl-
|et_225

Forhdllandet & detsamma i USA. En undersokning visade att endast 22 pro-
cent av dlalobbyister & kvinnor.226 En annan undersokning visar att endast 18 pro-
cent var kvinnor och att andelen kvinnor &r lagre ju hdgre status som ar foérknippad
med positionerna och ju svarare formella hinder som finns fér att uppna dem. Men
det finns ocksa, precis som i Sverige, variationer mellan politiksektorerna. Kvinn-
liga lobbyister i USA & vanligare inom hélsosektorn @an inom t.ex. jordbrukspoliti-
ken.227

De vanliga svarigheterna som finns fér kvinnor att erhalla inflytelserika posi-
tioner gor det sarskilt svart att vara lobbyist och kvinnai USA. Huvuddelen av be-
dlutsfattarna & man och "the quiet, off-the-record negotiations that are part of po-

222 Berry 1989a s. 112f. | en amerikansk undersokning fick lobbyisterna ta stallning till foljande
motsatta pastdenden: " Strategies that | persue are largely of my own design and execution” res-
pektive "1 work closely with others to design and execute a strategy for representation”. 30%
instamde i det forsta pastaendet, 49% placerade sig ndra det motsatta pastaendet. 21% placerade sig
i mitten. Externa representanter, advokatbyrder och fristdende konsulter, ansdg sig ha mer kontroll
Over sin verksamhet. Heinz et. al. 1993 s. 185.

223 Marcusson 1996, som bygger resonemanget pa Bergqvist 1994 och Petersson, Westholm och
Blomberg 1989.

224 Marcusson 1996. Studien bygger dels pa en genomgang av vilka som undertecknat forfragningar
om uppvaktning, dels pa en enkét till de som skickat in en sddan forfragan. Visserligen bygger dessa
dutsater pa ett begransat material och pa studier av en kort tidsperiod, men trenderna i detta
material & mycket tydligt.

225 Set.ex. Karvonen och Séle 1995.

226 Berry 1989as. 90.

227 Heinz et. a. 1993 s, 69.
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licy making can easily turn a woman into an outsider”.228 Problemet &r sikert det-
sammai Sverige, aven om den allt 6kande andelen inflytel serika kvinnor i politiken
med al sannolikhet kommer att motverka det missforhallandet.22

Dessvarre far vi tillsvidare leva med en stor osékerhet om vad dkad lobbying
kommer att innebéara. Framfor alt bor emellertid aven fortséttningsvis de fragor
som i den har uppsatsen har uppméarksammats, sasom effekterna pa rattsakerheten
och maktrelationernai samhdllet, stai fokus aven for fortsatt granskning. Lobbying
och opinionshildning kan mycket val leda till att vara tjansteman blir béttre infor-
merade om medborgarnas krav inte minst pa grund av den storre éppenhet och plu-
ralism som det post-korporativa styrel seskicket kan medfora. Men det kan &ven leda
till att forvaltningsbeslut i en 6kande grad kommer att paverkas av dold maktut-
Ovning som bara vissa, men inte andra, medborgare har resurser att realisera. Fram-
tiden kan leda till att medborgarna far mer inflytande, men ocksa att sarintressena
far mer makt.

| det storre perspektivet kan det nya, mer pluraistiska samhéllet, med fler
deltagare och l6sligare sammansatta organisationer, innebéra sava samre forut-
séttningar for samtal och forstéelse av det allmanna bésta, som en forbéttring av 15
get. For om medborgarna inte langre finner sig i att vara representerade utan gava
vill delta, fungerar inte disciplineringen och den korporativa processen leder inte
till legitimitet. Vi maste da ersétta de raserade och foraldrade samarbetsstrukturerna
sa att forvaltningen fortsétter att behalla sitt fortroendet bland medborgarna. | basta
fall kan " det nya styrelseskicket” bli det som Tocqueville beskrivit som en situation
dar det finns oandligt manga majligheter for medborgarna att agera tillsammans sa
att de varje dag kanner att de & beroende av varandra.2

Frégan ar altsd om vi star infor ett annu mer splittrat samhélle, med ckad
konfrontation, forsdmrad legitimitet och en @nu snedare maktfordelning, eller om
vi befinner oss pa troskeln till ett levande och vitalt demokratiskt samhélle, dar de
alt kunnigare medborgarna gavstandigt kan bevaka sina intressen gentemot staten
och déarmed utéva makten Over sinaegnaliv.

228 Berry 1989as. 90.

229 | sammanhanget & det naturligtvis ocksa viktigt att reflektera dver i vad man kvinnor & de som
far mota representanterna. | en amerikansk undersokning av personer som utgjorde "targets by
interest group representatives’ var endast 12% av lagstiftarna kvinnor. 7% av de personer som om-
namndes som "maltavior” for lobbying inom forvatningen var kvinnor. Heinz et. al. 1993 s. 223f.

230 Tocqueville 1966 s. 482f.
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