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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 &hnu 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 sjdlva ansvariga for innehal let.
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1. Inledning

1.1. Syfte

| Sverige & den i sirklass vanligaste ledningsmodellen fér de dsatliga
ambetsverken lekmannastyrelsen, aen om styrelsens befogenheter och
sammansattning skiftar bade mellan de olika verken och over tid. Dess forekomst
som ledningsmodell for de statliga verken & en relativt sen foreteelse. Den forsta
lekmannastyrelsen inrdttades 1909 i samband med att Vattenfalsstyrelsen
bildades, men det var forst vid tiden for andra varldskriget som modellen fick sitt
almanna genombrott.l Modellens segertdg under 1900-talet kan bland annat ses
som ett uttryck for en misstro mot de professionella tjanstemannens lamplighet att
ensamma leda de centrala 8mbetsverken.2

Dessa lekmannastyrelser har i flera fal fatt en korporativ. sammansattning.
Starka intresseorganisationer har tagit plats i styrelserna. Vissa styrelser, till
exempel Arbetsmarknadsverkets (AMV) centrala och regionala, har haft en
oerhort stark stallning pa sina respektive omraden. Men 1992 hander nagonting
intressant som helt avviker fran det historiska monstret. En intresseorganisation,
Svenska Arbetsgivareforeningen (SAF), drar tillbaka samtliga sina representanter
fran de satliga styrelserna. Man tar enligt egen utsago ett “farva till
korporatismen”. De borgerliga partierna som sitter i regeringsstélining fullfoljer
sedan SAFs bedut genom att, med hénvisning till att de fackliga organisationerna
har forlorat sin viktigaste motpart, helt enkelt tvinga ut &ven dessa. Nya styrelser
tillsétts sedan med foretradesvis politiker i. PA vissa omraden uppréttas
radgivande namnder dér arbetsmarknadens parter, inklusive SAF, tar plats.
Organisationerna finns alltsa kvar i ett partssammansatt organ men deltar inte i
géavabedutet. En av grundpelarnai den sa kallade svenska modellen har pa bara
ett & forsvunnit. Det man bor lagga mérke till i sammanhanget & dessutom den
viktiga utgangspunkten att det inte & staten som avvecklar samarbetet, det &r
ingen opinionsstorm mot organisationernas representation utan det & en
intresseorganisation som gév vdjer att tacka ng till ett inflytande Over
implementeringen av offentliga beslut. Avhoppet leder till att de tidigare
traditionellt forankrade korporativa styrelserna faller ihop samtidigt som

1 S0U 1985:40, s. 103 ff
2 Soderlind & Pettersson 1988, s. 58.



Arbetsmarknadsverket, genom massarbets 6sheten, utsétts for ett storre tryck én
nagonsin under sin mangariga historia.

For de centrala ambetsverken innebar det att man i dess sava centrala som
regionala styrelser inte langre skulle ha ledamdter som formellt utsetts av och
ansetts representera vissa specifika parter och intresseorganisationer. |stéllet
skulle regeringen utse ledamoter som pa ett personligt mandat ansvarade infor
regeringen for sitt styrelseuppdrag.

I ntresseorgani sationernas speciella stalining inom svensk statsforvaltning skall
emellertid inte enbart ses som en teknisk representationsprincip. Det finns goda
argument for att den istéllet skall ses som uttryck for en specifik svensk politisk
kultur vad géler statens forhallande till intresseorganisationerna. Forhallandet har
byggt pa att staten arrangerat sin intervention pa olika omraden, till exempel
arbetsmarknadspolitikens, sa att de organiserade klassintressena givits ett
dominerande inflytande 6ver politikens utformning och dess implementering. Som
en viktig bieffekt har man ocksa fatt till stand relationer mellan parterna praglade
av samarbete om &n inte samsyn.3 SAFs bedut att [&mna verksstyrelserna 1991
kan darfor uppfattas som ett symboliskt slut pa en viss bestamd epok i den
svenska politiska historien 1 alménhet och for relationen mellan staten och
arbetsmarknadens parter i synnerhet.

Syftet med  uppsatsen ar saledes att  forklara  Svenska
Arbetsgivareforeningens uttrade fran de statliga styrelserna och déarmed en
viktig del av den svenska modellens fall.

Meningen &r att fa en forklaring till att en organisation lamnar ett sa viktigt
maktmedel och tréder ur en korporativ modell. En forklaring i den héar meningen
kan aldrig vara heltdckande. Samtliga argument som en organisations medlemmar
kan ha kant for och emot ett visst beslut kan inte kartldggas. Det jag skall forsoka
gOra & att spara orsakerna till utvecklingen och hur det kommer sig att SAF
handlade som de gjorde. Min ambition ligger egentligen narmare forstaelsen av
ett visst handelseforlopp &n det exakt foérloppet med orsak och verkan. Det ar
ocksa min férhoppning att denna studie av den svenska forvaltningskorporativa
modellens nedmontering skall ge en grundlaggande forklaring av dess tidigare
mekanismer och funktionssatt. Vad som fick den att halla samman och vad som
fick den att fala i sar. Att en intresseorganisation gadlvmant ger upp ett
omfattande inflytande far ses som exceptionellt med tanke pa att dess uppgift ar
just att driva medlemmarnas krav. Bo Rothstein skrev sa sent som 1991, mindre
an ett ar fore modellens fall:

3 Rothstein 1992, s. 343 ff.



SAF [.] har annu inte dragit tillbaka ngra representanter frén de ovan namnda
myndighetsstyrelserna och kommer troligen inte gora detta inom 6verskadlig tid. En
ensidig nedrustning av den korporativa representationen ar inte sérskilt sannolik.4

Konstaterandet visar pa det egentligen osannolika och oférutségbara i SAFs
avhopp fran de statliga styrel serna.

Jag koncentrerar mig i uppsatsen pa de statliga styrelserna i almanhet och
Arbetsmarknadsverkets styrelser i synnerhet. Skélen &r flera:

For det forsta maste minst ett enskilt verk studeras da man for att fa en
uppfattning om styrelsernas sammanséttning och befogenheter maste se bade pa
Verksforordningen och pa respektive @mbetsverks instruktion. En studie av
ambetsverken i allménhet skulle enbart leda till en studie begrénsad till
forandringarna i Verksforordningen. Man riskerar altsa att missa de centrala
delarna av styrelsernas funktion. Att jag sedan enbart véljer ett verk beror pa
framstélIningens tidsmassiga begransning.

For det andra har ett internationellt sett unikt drag i den svenska politiken
under epoken med forvaltningskorporatism varit den aktiva arbetsmarknad-
spolitiken och inom fa omraden har den korporativa representationen varit sa
omfattande. Man kan med visst fog siga att just arbetsmarknadspolitiken har varit
den svenska korporatismens fokalpunkt. Arbetsmarknadsstyrelsens (AMYS)
styrelse har haft en unik maktstallning i svensk politik och politikerna 6verlét
detta maktcentrum helt i arbetsmarknadens parters hander. Nils Elvander skriver
att verket har en mycket stark stéllning och att dess galvstandighet ar storre an
andra ambetsverks. Véagen till inflytande pa arbetsmarknadspolitiken gar via
AMS. Organisationerna som &r representerade i AMS styrelse har en starkt
gynnad position.>

FOr det tredje har SAF varit representerade bade i verkets centrala, regionaa
och lokala styrelser. Uppsatsen kommer visserligen enbart behandla de centrala
och regionala styrelserna men skalet ar viktigt for att visa pa verkets starka
karaktar av partsrepresentation.

Dessutom torde AMV's styrelser vara de som SAF hade svarast att |amna med
tanke pa verkets starka stdllning pa organisationens eget huvudomrade,
arbetsmarknaden.

4 Svenska Arbetsgivareféreningen 1991, s. 60.
5> Elvander 1969, s. 239.



1.2. Diskursgenomgang

Om det & manga forskare och forfattare som har diskuterat den svenska
modellens fall s & det fa som har diskuterat SAFs ensidiga avhopp fran de
statliga styrelserna. De tre mest framtradande &r Leif Lewin, Michele Micheletti
och Hans DeGeer. Deras tre i sig olika forklaringsansatser kommer hér att gas
igenom i ndmnd ordningen.

Lewin skriver i sin bok Samhallet och de organiserade intressena om
korporativismens lossnande grepp. Han menar att det bottnar i den ekonomiska
stagnationen pa 1970-talet som skapade en besvikelse. Nar arbetarna sag att de
inte bara forlorade den realonedkning de vant sig vid, utan ocksa att deras
relativa 16neandel minskade gentemot andra grupper, upphtrde den gamla
klasskompromissen att gélla och strejkerna skot fart igen. En lugn och stadig
forbattring av arbetarnas stallning artionde efter artionde forbyttes i en politik av
ryckighet mellan radikala framstétar och atfoljande besvikelser, |6neexplosioner
och vidgade klyftor, inflationsbrasor och ekonomisk stagnation.

Lewin skriver att klasskompromissens upphorande ledde till tva konsekvenser.
Den enavar att det politiska initiativet gled 6ver till motstandaren vilket ledde till
att SAF, mot Landsorganisationens (LO) berdkningar, valde att demontera den
korporativa centralismen nar den motverkade deras intresse. Uttaget blev da ett
strategiskt bedut som syftade till att vrida vapnen ur hénderna pa
|6ntagarfondsanhéngarna. Man trodde att det i langden skulle bli omgjligt att
enbart rekrytera ledamoéter till myndigheternas styrelser enbart fran den fackliga
sidan.

Den andra konsekvensen, enligt Lewin, kom av att statsmakterna
intervenerade allt storre delar av parternas doméner genom olika typer av
lagstiftning pa omraden som parterna tidigare férhandlat om. Lagstiftningshotet,
som var en viktig forutsditning for den maktbalans och kompromisspolitik som
praglade relationerna mellan parterna under den svenska modellens storhetstid,
underminerades darmed. Parlamentariska beslut ersatte korporativa forhandlingar
pa arbetsmarknaden och bade parter fick alt mindre att hamta fran den
korporativa kanalen.6 SAF upplevde sig alt mer medverka till en utveckling som
systematiskt gynnade motstandarna, det vill siga fackforeningarna. Korporatism
blev liktydig med den fackliga strategin att med statsmakternas hjalp flytta fram
positionerna pa kapital dgarnas bekostnad.”

Lewins forklaringsansats haller inte riktigt vad géller SAFs deltagande i de
statliga styrelserna. Det forsta och mest banala ar att SAFs uttrade ur de statliga

6 Lewin 1992, s. 119.
7 lbid. s. 104 f.



styrelserna inte sker forran 1 januari 1992. Vid denna tidpunkt &r
|6ntagarfonderna redan pa god véag att uppl 6sas.

For det andra grundar Lewin sin tes pa inte enbart férvaltningskorporativism
utan i hans benamning ligger manga fler aspekter av begreppet. Han tar &ven med
medverkan i kommittéarbete, remissarbete och verksstyrelser, pa lokal niva och
genom Overenskommelser. Teorin utgar fran samtliga korporativistiska
arrangemang och skiljer inte ut deltagandet i styrelser som nagot specifikt. Hans
dutsatser galler framforalt forhdlandet pa arbetsmarknaden dar de tidigare
framforhandlade korporativa reglerna ersattes av parlamentariskt fattade beslut.
Om dutsatserna skall galla &ven SAFs deltagande i verksstyrelserna sa skulle de
statliga verken allt mer detaljstyras fran riksdag och departement och pa sa sétt
inskranka SAFs handlingsfrihet. Lewin pavisar intei det i sin bok och jag har inte
kunnat hitta belagg for det ndgon annanstansii litteraturen.

Det & mdgjligt, men inte troligt att det sambandet som Lewin tar upp foreligger
men det som framforalt saknas i Lewins framstélining & viktiga kausala
mekanismer for att forklara handelseforloppet. Nér tva handelser foljer pa
vartannat behdver det inte betyda att de med nodvandighet har ett kausalt
samband. Att som Lewin gor genast sétta ett samband mellan den ekonomiska
krisen pa 1970-talet och SAFs uttréde ur styrelsernakan i bastafal vara sant men
for att faststélla kausaliteten behdvs fler forklarande mekanismer.8

En behandling av SAFs uttrade ur de statliga styrelserna bor framst behandla
forvaltningskorporatismen som nagonting speciellt. SAFs instéllning har givetvis
en koppling till organisationens stéllning och arbete pa andra delar i samhéllet
men att enbart ta hansyn till den strukturella sidan av organisationens uttrade gor
att forklaringen inte blir fullstdndig. Den annars sA rationditets och
aktorsinriktade® Lewin ger dessutom ha en strukturell forklaring il
héandelseforloppet och undervarderar de enskilda aktorernas paverkan pa
héndel seforloppet. Enligt Lewins synsétt &r SAFs uttréade ur de statliga styrelserna
en direkt och deterministisk foljd av den ekonomiska stagnationen pa 1970-talet.
Aktorernas handlingsfrihet spelar en allt for underordnad roll.

Micheletti har forsokt forklara avkorporativiseringen av Sverige i en teori vars
tyngdpunkt ligger pa en strukturell ansats. | sin bok Det civila samhallet och
staten Medborgarsammanslutningarnas roll i svensk politik stéller hon upp Ju
olika forklaringsansatser fOr avkorporati seringen:

8 For diskussion se Elster 1989, s. 4.
9 Set.ex. Lewin 1984, s. 21 f.



1.) Sammanbrott for den svenska modellens maktstruktur. En 6kad heterogeni-
sering av samhéllet som dels har 16st upp de ekonomiska blocken som 13g till
grund for det korporativa samhéllet och Okat den interna oenigheten inom
organisationerna.

2.) Nedgang for konsensus. De storsta politiska partierna har olika uppfattning-ar
i avgorande fragor. | dessa fragor fanns tidigare en konsensus mellan de
viktigaste politiska aktorerna. Det konfliktundvikande draget haller pa att
forsvinna fran den svenska politiska kulturen.

3.) Styrbarhetsproblem. En frustration fran politikerna Over svarigheten att na
Overenskommelser med medborgarsammangutningarna i de utredningar som
arbetar med reformering av t.ex. jordbruks- och skattepolitik.

4.) Ansvarighet. Fragor restes om vem som egentligen var ansvarig for statliga
myndigheter och deras besut. Aven inom organisationer skapade detta interna
problem med ansvarighet infor medlemmarna. Vilket i sin tur ledde till
otydliga intresseartikuleringar. SAF, och SACO, ansag att korporativistisk
samverkan var till skada for bade det civila samhélet och staten. SAF
hoppade som en f6ljd av den dutsatsen av de statliga styrelserna. Namnas hér
bor ocksa att SAF inte argumenterade for att medborgarsammans utningarnas
inflytande over statliga myndigheterna skulle férsvinna. SAF betonade istallet
at man fortfarande onskade nara band till myndigheten men utan att
forhallandet reglerades av staten.

5.) Nytt ekonomiskt téankande. Den keynesianska politiken med full sysselsdtt-
ning byttes mot en tillgangsstimulerad ekonomisk politik vilket innebar att det
inte léangre var nddvandigt att innesluta fackforeningarna i samverkan om
antiinflatoriska |6nepolitiska planer. Den ekonomiska politiken behtvde inte
langre korporativistiska relationer mellan stat, arbetsgivare och fackforeningar
I form av inkomstpolitik. Hot om ekonomiska sanktioner har ersatt den
tidigare plussumme-Gverenskommel sen.

6.) Nya politiska aktorer. Korporatism fungerar braendast nér det finnsett  fatal
medborgarsammanslutningar av politisk betydelse. Nu & det mangsidighet
som betecknar Sverige. Alla organisationer &r intresserade av béttre kontakter
med staten. Manga unga Soker sig ocksa  bort  fran
medborgarsammansl utningarna. Fortroendet for de  traditionella
organisationerna har ocksa gjunkit.



7.) Internationaliseringen. En Okad Oppenhet och ett Okat internationellt sam-
arbete har minskat betydelsen av den nationella arenan. Pa denna arena ar det
lobbying och opinionsskapande verksamhet som géller.

Enligt Micheletti finns det mellan dessa §u orsaker olika samband. Objektiva
forandringar i verkligheten har paverkat subjektiva uppfattningar av verkligheten
och tvartom. De underliggande skélen & ekonomiska forandringar och allmanna
attityder som kraver acceptans for olikheter i samhéllet.10

Nar det galler Michelettis forklaringsansatser sa finns det invandningar.
Micheletti behandlar korporativismen i sin helhet. Som jag tidigare pavisat bor
forvaltningskorporativismen behandlas for sig nar det gdler att forstd SAFs
avhopp fran de statliga verkens styrelser. Slutsatser som bottnar i hela det civila
samhéllets samarbete med staten blir fér generella for att forklara en enskild
organisations avhopp fran ett forum for inflytande. Om Michelettis
deterministiska tes stammer borde ju samtliga organisationer hoppat av samtidigt.
SAFs speciella skd tas inte upp utom pa en punkt. SAF skulle, enligt Micheletti,
fétt interna problem med ansvarigheten infor medlemmarna. Nagon forklaring till
varfor dessa interna problem dyker upp just nu far man inte. SAF har ju deltagit i
styrelserna i flera decennier. Tesen har sina poénger &en om det ocksa har
saknas viktiga kausala mekanismer och jag har anledning att aterkomma till den
senare.

De Geer & inne pa ett ndgot annorlunda spar i sin bok Arbetsgivarna. SAF i
tio decennier. Han menar att SAFs beslut bygger i huvudsak pa ideologisk grund.
Organisationen borde i ett mangfaldens samhélle sta fri fran myndigheterna. SAF
liknade sig vid foretagens advokat som skulle stddja i processen men inte
medverka i domslut.11 Forklaringen & nog en av de mer naiva men tyvarr ocksa
en av de mer vanligt férekommande.12 SAF & en intresseorganisation som skall
tillvarata stora delar av det svenska ndringdivets intressen. Att en sadan
organisation av rent ideologisk ska skulle tacka ng till ett stort inflytande Over
den statliga politikens genomférande ar orealistiskt. SAFs och foretagens historia
visar pa en betydligt mer pragmatisk och realpolitisk hadlning an att de av rena
principska tackar ng till inflytande i “mangfaldens samhélle’. Dessutom visar
den fortsatta historien att SAF genom till exempel lobbying inte direkt hdller sig
for god for att forsoka paverka "domsluten”. Resonemanget far dessutom en
dubbel innebdrd eftersom SAF gjorde undantag for och sitter fortfarande kvar i

10 Micheletti 1994, s. 154 1.
11 DeGeer 1992, s. 175.
12 se dven Arbetsmarknadsstyrel sen 1992, s. 215.



bade arbets- och forsakringsdomstolen.13 Nagon forklaring till varfor man just pa
dessa omraden gor vald pa sin ideologiska 6vertygelse ges inte. Nagon ansats att
sétta uttrédet i relation till strukturella forandringar goérs inte. DeGeers forklaring
ar intressant da det & den vanligaste forklaringen av SAFs avhopp. Jag vill dock
inte helt forneka ideologins betydelse for en organisations avhopp men hur den
skall behandlas kommer diskuteras langre fram.

DeGeers forklaring ar intressant ur perspektivet att den i motsats till Lewins
dito & aktorsinriktad. Dar Lewin véjer att fokusera pa strukturen fokuserar
DeGeer istdllet pa aktéren. Lewin betonar, som innan poangterats, de stora
samhdllssystemens inverkan pa SAFs uttrade ur ambetsverkens styrelser och
forbiser pa det sittet de enskilda aktorernas inverkan pa handel seforloppet.
DeGeer gor tvartom och betonar den enskilda aktorens handlande som om SAF
var isolerad fran omvérlden. For att forsta en aktors handlande kan man inte, dven
om man far tillrékna aktorerna en viss handlingsfrihet, helt frikoppla den fran
strukturerna. Ingen av forfattarna betréder den gyllene, och numera sa vanliga
medelvagen, att forsakra att man beaktar bade aktorer och strukturer.

Tyngdpunkten hos forfattarna ligger pa den strukturella situationen, utom hos
De Geer som forsoker forklara den enskilda aktdrens handlingsutrymme och
paverkan pa den enskilda aktoren. Han faler pa att de strukturella sidorna av
problemet far ett begransat indag samt att hans tes forefaller forenklad och g i
Overensstdmmel se med den empiriska verkligheten.

Inte de enda av ovanstaende forklaringar haller, vilket jag har visat, anda ut.
Ingen av dem fokuserar pa SAFs avhopp som nagot unikt och ingen ser enbart till
forvaltningskorporatismen utan forsoker greppa 6ver hela det korporati-vistiska
Sverige samtidigt. Det unika i handelsen &r att en intresseorganisation som har
som hogsta mal att paverka den forda politiken efter sina medlemmars 6nskemal
hoppar av ett sddant maktcentrum fér genomférandet av den offentliga politiken
som de statliga styrelserna. For att fa en [6sning maste man se till de enskilda
aktorernas situation. Aktorerna kan visserligen aldrig helt frigora sig fran
strukturen. Manga av de strukturella ansatser som tidigare framforts visar pa en
viktig utveckling men de forbiser utrymmet for individuellt handlande. Min
mening & att uppsatsen skall férsoka hantera samspelet mellan struktur och
aktorer.

13 se DeGeer 1992, s. 174.



1.3. Hypotes

N& man behandlar SAFs avhopp fran de statliga styrelserna maste man ta sin
utgangspunkt i de korporativa teorierna och fokusera pa vad som hdller
organisationerna kvar i systemet. Begreppet korporativism, eller korporatism med
en ndgot annorlundaterm for samma sak, & ytterst svarfangat14 och det ar absolut
inte min mening att har forsoka reda ut den befintliga begreppsexercisen eller pa
nagot satt bidra till densamma. Den empiriska verkligheten tenderar oftast till att
bli bade intressantare och mer anvandbar dn en debatt om sjélva begreppet. Jag
kan dock inte helt komma runt nodvandigheten av att pa nagot sétt forklara
begreppet korporativism, men jag kan begrénsa denna forklaring till att inte ta
upp den storsta delen av arbetet.

For det forsta skall, pa grund av ordets starka negativa véardeladdning,
klargoras vad som inte menas med korporativism. Med korporativism syftas, i
uppsatsen, inte pa dess anvandning som statsideologi i det fascistiska Italien utan
meningen &r framst att técka in begrepp som ny- och liberalkorporativism.

Definitionen av korporativism innehdller flera aspekter men i forsta hand &r
det meningen att anvanda Leo Panitch beteckning som beskriver korporatism
som:

a political structure within  advanced capitalism which integrates organized
socioeconomic producer groups through a system of representation and cooperative
mutual interaction at the leadership level and mobilization and socia control at the mass
level .15

Till definitionen skall ocksa goras det rothsteinska tilldgget om att ocksa andra
grupper an producentgrupper kan innefattasi korporativa strukturer.16

Korporatism innebér att staten och vissa organisationer deltar i ett spel dar
bada parter har nagonting som andra atrar.l” Organisationernas deltagande i
genomforandet av offentlig polittik kan ses som ett kontrakts- eller
bytesforhallande mellan staten och organisationerna. Staten byter helt enkelt bort
nagonting for att fa nagonting i gengadld. Vad far da staten? | forsta hand far den
legitimitet i genomfOrandeledet.’8 Om det politiska systemet skal utbva ett
kontinuerligt inflytande 6ver medborgarna fodras en sarskild typ av auktoritet

14| Elvander 1988, s. 18. kongtaterar forfattaren foljande om korporatismdiskursen: Den synes
”* till stor del ha urartat till en begreppsutredande rundgang.”

15 Panitch 1980, s. 173.
16 Rothstein 1992, s. 30 f.
17 Oberg 1994, s. 23.

18 Rothstein 1992, s. 345.



som bygger pa legitimitet. Nér det galler legitimitet for offentliga atgarder och
bedut sa ar det speciellt viktigt. Staten tvingar namligen ibland pa medborgarna
sina atgarder vilket till exempel inte sker pa en marknad dér individen galv kan
védja.le Legitimitet & altsA nodvandigt for att staten skall kunna genomdriva sina
atgarder och omsétta de politiska besluten. Legitimitet handlar generellt om
grunderna for det politiska systemets Overlevnad. Tron pa legitimitet & ett
vardeomddme som innebér att en offentlig makthavare har rétt att vidta atgarder
gentemot samhéllsmedlemmarna som ar skyldiga att lyda honom.20

Legitimiteten skapar organisationerna genom sitt deltagande i politikens
genomforande pa tva sétt. Dels genom att representera sina medlemmar, det vill
séga att framfdra krav och dels genom att disciplinera medlemmarna om kraven
ar otillfredsstéllbara. Organisationerna maste alltsa forma de medlemmar som inte
sluter upp bakom besluten att acceptera dem som legitima beslut och att bedriva
eventuellt motstand  inom  organisationernas  kondtitutionella  grans.
Organisationens interna opposition maste da tillbakavisas, dampas och helst
utraderas. Organisationens ledning skall inte enbart representera medlemmarna
utan aven forankra beslut och opinionshilda.2! Genom systemet har den svenska
statsmakten kunnat genomfora ett antal reformer tack vare att organisationerna
har varit villiga att ta pa sig den legitimitetsskapande rollen i politikens
implementering.22 Ledningens uppgift att disciplinera medlemmarna bor inte ses,
vilket & vanligt i populérdebatten, som ett foérrdderi mot organisationens
medlemmar. Disciplinering skall istdllet ses som en forutsdttning for
organisationernas deltagande och majlighet att paverka politiken.23

I ntresseorganisationerna & sin sida gor inte det har gratis. De far i betalning
inflytande Over den offentliga politiken. Staten innehar normgivningsmakten och
kan da tillmotesgd krav som organisationerna stéller. Dessutom kan staten
paverka intresseorganisationernas forutsdttningar genom att stélla resurser till
forfogande. En betydelsefull fordel & den officiella status som organisationen far
genom att detilldts deltai bes utsprocessen.24

Utifran ovanstdende diskussionen skall en hypotes formuleras. Om SAF
hoppar av de statliga styrelserna och man godtar bytesférhalandet som grunden
for ett korporativt system ar det rimligt att anta att staten inte har fullféljt sin del

19 Lundquist 1992, s. 202.
20 Lundquist 1991, s. 27 f.
21 Oberg 1994, s. 24.

22 Rothstein 1992, s. 345.
23 Oberg 1994, s. 25.

24 |bid. s. 23
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av "avtalet”. Antingen har de datliga styrelserna eller SAF relativt tappat i
inflytande. Hypotesen blir d&

Svenska Arbetsgivareforeningen lamnar de statliga styrelserna som en
reaktion pa att de hade fatt sitt inflytande i de statliga styrelserna kraftigt
forsamrat eller rent av borttaget.

Fokus skal ligga pAd den delen av korporatismen som kallas
forvatningskorporatism, det vill siga ndr organisationerna deltar i den offentliga
forvatningens implementering av politiska bedut. For att underlétta en falsifiering
av hypotesen stdlls ett antal mindre fragestdllningar upp. De tva forsta
fragestédllningarna  behandlar i forsta hand SAFs inflytande i de
forvaltningskorporativa organen medan den sista behandlar organisationens
beteende. Den tredje fragestallningen behandlar da framst den andra sidan av
héndel sen det vill sdga hur SAF har agerat.

a) Har hela styrelsens inflytande minskat? Styrelsen som helhet har i sa fall
forlorat i inflytande till ngon annan instans till exempel generaldirektor eler
departement.

b) Har SAFs inflytande i styrelserna minskat relativt? Detta kan ha skett genom
att arbetet i styrelserna har omformats pa ett sddant sétt att det gynnat andra
aktorer an SAF.

c) Har SAF insett och reagerat pa dessa forandringar? Har blir det da viktigt att se
till organisationens egen instdlning.

Den empiriska undersbkningen kommer att ta sitt avstamp i borjan av 1980-
talet av framst tva skal. For det forsta & det vanligt att hérleda SAFs ideologiska
fornyelse till SAFs stdmma 1980. Den brukar ses som en vandpunkt for
organisationens ideologiska nydaning. For det andra maste en understkning av
forvatningens forandring av nddvandighet ta avstamp i det forvatningspolitiska
forandringsarbetet som borjade vid denna tidpunkt med bland annat inréttandet av
ett civildepartement och tva forvaltningspolitiska utredningar.

For att besvara fragestéllningarna a och b behovs, for att Oka falsifierbarheten i
analysen, en begreppsapparat eller modell for att "méata’ en enskild aktors
inflytande eller makt i styrelserna. Maktbegreppet & ett | sig vadiskuterat
fenomen inom statskunskapen. Begreppet & i sig svarfangat och precis som nér
det gédlde korporatismbegreppet sa & det inte min mening att i den har
uppsatsens hogst begransade utrymme bade i tid och rum forsoka reda ut den
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begreppsdebatten eller att bidratill den. En utgangspunkt for maktbegreppet skall
formas. | uppsatsen sétts ett likhetstecken mellan begreppen makt och inflytande.
Vissa forfattare gor visserligen en skillnad mellan dessa tva begrepp dar makt ses
som ett specidfall av inflytande?s, men saledes inte undertecknad.

| den norska Maktutredningen tar Gudmund Hernes upp en diskussion om
maktbegreppet. Hernes menar att makten har “to ansikter”. Det ena ansiktet
utmérks av vilja, formaga att sétta ma och fa dem genomférda. Tyngdpunkten
laggs vid avsikter som man forsoker transformeratill resultat. Perspektivet [agger
tyngden pa méanniskorna. Det andra ansiktet utmarks av 6det, antingen uttrycker
det en styrreaktion éler dump och tillfallighet. Nér resultatet inte blir som
avsikten laggs vikten vid orsaker. Perspektivet ligger pa 0det.

Hernes tar har utgangspunkt i den tradition som ser makt som viljeutévande
vilket 1 sig skulle passa bra for en analys av SAFs stdllning 1 styrelserna. Det &
inte heller bara personer som kan ha ma utan ocksa organisationer som foéretag,
offentliga ambetsmannakarer, féreningar, sammand utningar etcetera. For att fa en
gemensam bendmning kallar han dem for aktorer.

| Hernes teori ingar su strategier for hur makt kan 6kas. Dessa skulle da
kunna lagga grunden till analysapparaten. De fyra forsta strategierna kan pa ett
enkelt sétt sammanfattasi en fyrféltare.

Figur 1. Fyra strategier for att 6ka sin makt.

Intresse Kontroll

Egen | 1. Minska 2. Oka

Andras | 3. Oka 4. Minska

1. En aktor kan 6ka sin makt genom att minska sitt intresse fér det som andra
kontrollerar. Pa sa sétt minskar aktoren sitt beroende av den andra aktoren. Ett
exempel skulle vara att katolska kyrkan forsoker begréansa utomstaendes
inflytande Over dess angelégenheter genom att forbjuda giftermd for sina
tjanare.

25 Petersson 1991, s. 6.
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2. En aktor kan oka sin makt genom att 6ka sin kontroll 6ver det som andra ar
intresserade av. Exempel hér & nér en fackférening svetsar samman alla
yrkesverksamma pa ett omrade.

3. En aktor kan 6ka sin makt genom att 6ka andras intresse f6r det han kontroll-
erar. Exempel héar & opinionsbildning, vanligt & intern opinionsbildning inom
organisationer.

4. En aktor kan Oka sin makt genom att minska andras kontroll éver sina in-
tressen. Man kan skaffa sig fler alternativ. Till exempel kan politiker skaffasig
fler mgjligheter genom att anlita flera konkurrerande experter.

5. En aktor kan 6ka sin makt genom att genom att andra pa villkoren for bytet.

6. En aktor kan oka sin makt genom att &ndra dagordningen for de saker som
skall bestammas.

7. En aktor kan Oka sin makt genom att andra pa vilka som skall vara med i
uppgorel sen.

De olika strategierna kan givetvis kombineras. 26 Teorin skulle passa bra for att
ligga till grunden for hypotesen som jag valt att arbeta efter. Dels genom att den
tar fasta pa makt som viljeutévande och formaga att arbeta mot mal vilket passar
problemomradet. Dels uttalar den &dven explicit att ocksa organisationer
inkluderas. Hernes maktbytesmodell anvands &en av andra forskare inom
omradet for att beskriva korporatism?” och kan darfér ses som relativt
okontroversiel.

Uppstalliningen skall ligga till grund for ett kontrollerande av SAFs makt i de
statliga verksstyrelserna. For att den skall vara praktiskt anvandbar behovs vissa
modifieringar. FOr det forsta behandlar Hernes modell enbart hur makt 6kas och
inte, vilket vi antar ar fallet, minskas. Det finns da tva sétt att ga vidare. Ett sétt
skulle vara att man skriver om Hernes strategier sa att de blir bakvanda. Det vill
saga att utifran hans genomgang skapa antiteser som talar om hur makt minskas.
Det andra séttet ar se till hur SAFs “motstandare” i bytet okat sin makt. Efter
noggrant 6vervagande har jag valt det forsta aternativet, att utifran Hernes teori
skapa antiteser for att pa det séttet se hur SAFs makt har minskat. Detta
framforallt for att undersokningen framst skall fokusera pa SAF.

26 Hernes 1982, s. 14 f.
27 s till exempel Oberg 1994, s. 25,
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Att vanda pa Hernes maktbytesmodell har efter kan anses bade problematiskt
och en hddelse mot Hernes, men nd modellen stdllts mot den empiriska
verkligheten har inga problem som gar att hérleda till det uppstétt. De problem,
vilket visas i framstdllningen, som uppstd med modellen & framst visa
overlappningar mellan de olika strategierna och motiven beror pa att aktorerna
inte galva anvander sig av Hernes modell i sin argumentation. Trots det ger
modellen en Overblick och uppspaltning av aktérernas och strukturens
forandringar som gor att den fungerar mycket brai sasmmanhanget.

Figur 2. Aktorernas kontroll och intressen i relation till SAF.

Staten | = » | SAF
Kontrollerar: \ Kontrollerar:
- Politikens . - Information
implementering - Legitimitet
- Resurser *
: Intressen:
Intressen: - Inflytande Over
- Tillgéng till information politikens implementering
- Legitimitet ‘ - Kontroll av resurser
Kontrollerar:
- Information
- Legitimitet
Intressen

- Inflytande 6ver politikens implementering
- Kontroll av resurser

Den andra modifieringen géller att Hernes grundar sig pa att det finns tva
aktorer medan det i styrelserna finns manga fler om man skall rékna alla. |
uppsatsen skall staten och LO, som & SAFs huvudmotstandare pa
arbetsmarknaden, ses som motstandare.

Hernes behandlar enbart en organisations inflytande och inte dess motiv. For
att gora det maste ytterligare en dimension konstrueras innan den dutgiltiga
analysapparaten spikas fast. Den av mig uppsatta hypotesen utgar fran att SAF

14



har reagerat pa ett handelseforlopp. Organisationen & drabbad av ett minskat
inflytande och organisationens bedut & en reaktion pa det. Den andra
maojligheten & att SAF handlar strategiskt for att Oka sitt inflytande eller rent utav
undvika ett minskat inflytande. Handlingen blir da framétblickande. Man vill
uppna eler undvika nagonting. Om dessa tva variabler kombineras med Hernes
maktteori far vi fram 14 méjliga motiv som skall undersokas for att pa sa sétt
underlétta ett fadifierande av tesen.

Figur 3. Analysschema for
motiv

Hernes Reaktion Strategi

strategier
1 1 2
2 3 4
3 5 6
4 7 8
5 9 10
6 11 12
7 13 14

Dessa motiv maste dock narmare beskrivas och operationaiseras. De som kan
ses som motstandare blir da egentligen bade staten i sin roll som huvudman for
styrelserna och fackforbunden, forst och framst LO, som motpart i styrelserna.
Eftersom varje antistrategi, i fortsittningen enbart strategi, ger upphov till tva
motiv redovisas forst varje strategi. Efter foljer de tva motiv som & knutna till

15



strategin 1 ordningen forst motiv. som reaktion och sedan motiv som
framétblickande.

Strategi 1. En aktor kan fa sin makt minskad genom att dess intresse for det
andra kontrollerar okar.

Motiv 1. SAF skulle i sa fal reagerat pa att man blivit mer beroende av att fa
inflytande 6ver politikens implementering.

Motiv 2. SAF lamnar styrelsernafor att minska sitt beroende av LO och staten.

Strategi 2. En aktor kan fa sin makt minskad genom att de far minskad kontroll
Over det som andra &r intresserade av.

Motiv 3. SAF skulle hdr da reagerat pa att man tappat kontrollen 6ver sina
medlemmar och forlorat férmagan att legitimeraimplementeringen av politiken.
Motiv 4. SAF lamnar styrelserna for att undvika att tappa kontrollen eller 6ka
kontrollen 6ver det LO och staten & intresserade av.

Strategi 3. En aktor kan fa sin makt minskad genom att andras intressen for det
han kontrollerar minskar.

Motiv 5. SAFs tillvagagangssétt skulle i sa fall vara en reaktion pa att staten fétt
ett minskat intresse for det SAF kontrollerar.

Motiv 6. SAF lamnar styrelserna for att fa LO och staten mer intresserade av det
man kontrollerar.

Strategi 4. En aktor kan fa sin makt minskad genom att andras kontroll Gver
aktbrens intressen okar.

Motiv 7. SAFs handlande skulle da vara en reaktion pa att dess “motstandare”
Okade sitt inflytande 6ver det som SAF &r intresserat av, det vill sga politikens
implementering.

Motiv 8. SAF lamnar styrelsernai syfte att forsvaga andras position, det vill saga
forsvaga statens och L Os kontroll.

Strategi 5. En aktor kan fa minskad makt genom att villkoren for bytet andras.
Motiv 9. Det skulle da vara en reaktion pa att villkoren for bytet, legitimitet mot
inflytande, &ndradestill SAFs nackdel.

Motiv 10. SAF lamnar styrelserna for att férandra villkoren for bytet.
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Strategi 6. En aktor kan fa sin makt minskad genom att dagordningen éndras for
det som skall bestdmmas.

Motiv 11. SAFs bedut skulle da vara en reaktion pa att de fragor som beslutas i
styrelserna forandras till SAFs nackdel.

Motiv 12. SAF lamnar styrelserna for att andra pa dagordningen.

Strategi 7. En aktor kan fa sin makt minskad genom att vilka som skall vara med
| uppgorel sen forandras.

Motiv 13. SAFs handlande skulle da vara en reaktion pa att fler aktorer tillkommit
| styrelserna.

Motiv 14. SAF lamnar styrelserna for att andra pa vilka som skall vara med i
uppgorel sen.

Den i kapitel 1.3. uppsatta hypotesen skall nu bekraftas eller forkastas med
hjdlp av de tre mer specificerade fragestallningarna samt de fran Hernes
utmejslade strategierna och motiven. De tre fragestédllningarna & i sig en
uppspjalkning av hypotesen. De blir pa det séttet tre villkor for att hypotesen
skall stamma. For att hypotesen skall anses bekraftad bor de tre specificerade
fragestallningarna besvaras jakande. De tre fragestallningarna skall ocksa lagga
grunden till det inledande kapitel 2.

Hernes strategier skall da anvandas till att analysera SAFs inflytande i
styrelserna och de utifran strategierna skapade motiven kartlagga de motiv som
organisationen haft. Strategierna skall i forsta hand besvara fragestdlningarna a
och b medan de 14 motiven i forsta hand skall besvara fragestalining ¢. Men fore
gava analysen skall jag nérmare beskriva de kdlor som anvénts.

1.4. Material

Det &r flera aktorers intentioner som behdver kartldggas. Den forsta och mest
komplicerade aktoren & SAF. Héar har anvénts ett antal offentliga ké&llor som SAF
gdv dler sddana till SAF nérliggande foretag har gett ut. Det & alt fran
rapporter fran organisationens stammor till politiska pamfletter. Vikten av
kallkritik blir hér av stor betydelse da SAF skulle kunna tankas ha dolda motiv for
avhoppet eler vikta motiven annorlunda i sina 6ppna redovisningar for bed utet.
Déarfor skall motiven véagas mot dels det historiska forloppet, dels mot andra fran
SAF mer fristdende forfattares verk. En intervju med en foretradare for SAF har
ocksa gjorts speciellt i denna fréga. Foretrédaren & Lars-Goran Redbrandt och
var den inom SAF som utredde korporatismen. Han har i forsta hand hjélpt mig
med att forklara de olika motivens inbordes forhdllanden. SAF skall dessutom
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inte enbart domas pa sitt eget materia utan framforallt pa organisationens reella
handlande. Att enbart denna typ av offentliga kéllor anvands beror framst pa att
de icke-offentliga kéllorna inte gar att fatag i och att amnet trots den tid som har
gatt sedan SAFs uttréde ur styrelserna tycks vara en kandig fraga for
organisationen.

Hér skall dessutom speciellt némnas DeGeer som vad jag forstatt har fatt utsta
mycket kritik for att han var alt for lydig mot " husbondens rést” men som man,
trots att hans bok & utgiven av SAF, maste tillméta en viss forskningsméssig
integritet speciellt i kraft av sin professur vid Stockholms universitet och kvaliten
| publikationen.

1.5. Disposition

Uppsatsen borjar i kapitel tva med att kronologiskt beskriva 1980-talets
héandel seférlopp inom omradet. | kapitel 2.1. till och med 2.3. visas pa betydelsen
av de tva forvaltningspolitiska utredningarna som kom i borjan av 1980-talet. Har
koncentreras framst pa statens forandrade perspektiv for att klarlagga bakgrunden
till 1987 ars stora forvaltningspolitiska proposition. Propositionens betydelse
kommer att diskuteras 1 kapitel 2.4. dar aven den foérvaltningspolitiska
utvecklingen sedan 1980 analyseras med tonvikt pa de statliga verkens styrelsers
inflytande och sammanséttning. Detta for att framforallt besvara fragan om
styrelsernas och SAFs andrade befogenheter och inflytande. | kapitel 2.5.
kommer sedan SAFs egna argument for bedutet att trada ur de styrelserna
redovisas och analyseras.

| efterfoéljande kapitel 3 kommer den analysapparat som tidigare beskrivits
systematiskt anvandas for att besvara de tre fragestéllningarna och sutgiltigen
uppfylla syftet. Kapitlet & framst en systematiskt genomgang av det som
framkommit i kapitel 2.

Upplaget ar till for att ge en sa kronologiskt sammanhéngande bild som
mojligt samtidigt som analysapparaten kommer till sin full rétt. Tyngdpunkten av
analysen ligger pa grund av det i kapitel 3 men, vilket skall papekas, den uteblir
for den skull inte fran de tidigare kapitlen.
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2. Det andrade perspektivet

N&r det galler att studera den formulerade problemstaliningen kan man se tva
huvudomraden som |oper likt roda trddar genom framstélningen. Det forsta
omradet & statens handlande och goranden, dess instéllning till och tankar om de
centrala &mbetsverkens styrning. Det andra & Svenska arbetsgivare-foreningens
handlande och gorande, dess instélining till organisationens medverkan i de
statliga styrelserna. Dessa tva omraden kommer att bilda grunden for analysen.
De tre forsta kapitlen kommer i forsta hand ta upp omradet som ror det forsta
omradet och déarmed de tva forsta fragestallningarna:

a) Har hela styrelsens inflytande har minskat? Styrelsen som helhet har altsa
forlorat i inflytande till ndgon annan instans till exempel generaldirektor eller
departement.

b.) Har SAFsinflytandei styrelserna relativt minskat? Det kan ha skett genom att
arbetet i styrelserna har omformats pa ett sddant sétt att det gynnat andra
aktorer an SAF.

2.1 Den Tarschyska utredningen

Den 30 december 1976 tillsatte den nytilltrédda borgerliga regeringen en
kommitté for att utreda frégan om béttre metoder for planering och hushallning i
statsforvaltningen. 1979 fick utredningen tillaggsdirektive. om att géra en
“forutsattnings 6s kartlaggning av nu radande réttsiga och faktiska forhalanden
och av den utvecklings som lett fram hartill“.28 Statsradet betonade sérskilt att
“undersokningens syfte i detta skede bor vara att endast att kartldgga de
forandringar som har skett i den statliga forvaltningens organisation och mot
bakgrund héarav beskriva och analysera nu radande férhalanden och problem i
relationerna mellan regering, riksdag och forvaltningsmyndigheter” 29, Ordf6rande
i utredningen var davarande riksdagsledamoten Daniel Tarschys.
Forvaltningsutredningen déar i sitt betdnkande Politisk styrning - administrativ
sjalvstandighet redan fran borjan fast att en barande princip i det svenska
statsskicket ar att all offentlig maktutévning skall vara férenad med ansvarighet.
Forvaltningsmyndigheterna & sdvstandigai forhalande till regeringen i enskilda

28 Dir. 1979:33.
29 |oc.cit.
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arenden som rér myndighetsutovning mot enskilda eller kommuner eler som rér
tilldmpning av lag. | 6vrigt lyder de under regeringen.3® Man konstaterar senare
att fran kongtitutionella utgangspunkter finns det inga odverstigliga hinder foér en
mycket omfattande och detdjerad styrning av den statliga forvaltningen.
Skillnaden &r att i praktiken gor regeringen inte fullt bruk av dessa befogenheter.
Utredningen anser att forklaringen torde sbkas i tva med varandra
sammanhangande omstandigheter. Dessa & kapacitet och ambitioner. For det
forsta har inte riksdagen eller regeringen den kapacitet som behévs for en mer
omfattande styrning av forvaltningen. For det andra sa har statsmakterna inte
heller ambitioner att gora det. Man har istéllet forsokt att forbehalla sig rétten att
bestamma i storre, mer principiella, fragor. Resultatet har blivit att alt fler
offentliga avgdranden fattas av tjansteman.

Utredningen utvecklar sedan fyra knippen av tendenser som har medverkat till
att begransa riksdagen och regeringens styrning av den statliga sektorn.

1. Forandringar som hdr samman med den offentliga sektorns expansion. Har
kommer tendenser som utveckling mot fler och stérre mgjligheter,
forvaltningens uppspjalkning i olika nivéer samt det véxande bruket av
ramlagstiftning och rambudgetering.

2. Utvecklingdlinjer som har anknytning till tjanstemannens vaxande kompetens i
savdl réattsigt som kunskapsmaéssigt hanseende.

3. Det Okade indaget av lekmannadeltagande och framvaxten av |ekmannasty-
relser.

4. Tendensen till styrning och paverkan av forvaltningen fran andra krafter i
samhéllet an riksdag och regering.3t

Om lekmannastyrelser, som & uppsatsen problemomrade, beskrivs tre olika
motiv som framkommit vid skapandet av lekmannastyrelserna. Det forsta av
dessa var sakkunskap. Myndigheterna skulle tillforas vardefull expertis och
erfarenhet varigenom underlaget for myndigheternas beslut skulle breddas. Aven
samordning mellan myndigheter fors till denna kategori, det vill sdga nar
sakkunskap tillfors fran annan myndighet.

Det andra & partsrepresentation. De sarskilt berorda intressena sdsom
Klienter, konsumenter, naringdiv, kommuner, andra myndigheter och

30 SOU 1983:39, s. 16.
31 1bid. s. 63f.
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arbetsmarknadens parter. Ett allmént argument for det var att de grupper som
nérmast berdrs av myndigheternas verksamhet skall ges sarskilda mgjligheter att
fora fram sina synpunkter och att paverka myndigheternas agerande.
Myndigheterna far da en béttre uppfattning av omvérldens krav samtidigt som de
ocksa far en mojlighet till forankring av sina beslut hos berdrda grupper. Man har
aven havdat att insatser som strider mot intressenternas réttskadning & svara eller
rent av omdjliga att genomféra. Vidare har man fort fram att partsrepresentation
kan bidra till en bred uppslutning kring och en aktiv medverkan i forestaende
reformarbete.

Det tredje motivet & medborgerligt omdome. Ofta anges ett forstarkt
medborgarinflytande och en medborgarkontroll som grundlédggande motiv for att
inrdtta lekmannastyrelser. Dessa motiven dyker oftast upp pa politiskt och
demokratiskt kansliga omraden.22

Man fastdar att konsekvensen av dessa forandringar & att riksdagens och
regeringens metoder att styra forvaltningen i alt storre utstréckning forskjutits
fran materiell till strukturell styrning. Inflytandet & pa manga omraden mer
Overgripande och indirekt. Med strukturell styrning menas att statsmakterna
bestammer hur statsforvaltningen skall vara uppbyggd och i vilken ordning bedlut
skall fattas. Genom dessa tva typer av styrning, organisations- respektive
procedurstyrning kan statsmakterna paverka vilka experter och vilka intressenter
som skal beredas tillfdle att tillféra beslutsunderlag eller medverka i gdva
bedutsfattandet. Harigenom decentraliseras hanteringen av  konflikter.
Avvégningar som annars skulle ha skett i de hogsta politiska organen skjuts
istallet ner till administrativa organ.

Utredningen menar att denna utveckling mot en mer strukturell styrning
sannolikt & bade nddvandig och mer dndamdasenlig nér den offentliga sektorn
tilltar i volym och komplexitet. Har sdtter man ocksa dagordningen infér sista
kapitlet genom att konstatera att den fraga som aterstar att diskutera & om
forskjutningen av befogenheter har gatt darhan att forvaltningsmyndigheterna i
vissa avseenden har blivit immuna mot demokratisk styrning.s3

| det sista kapitlet konstateras att flera problem som utredningen har blottlagt
bottnar i en osdkerhet om de olika offentliga organens ansvar och befogenheter.
Grunden finns i att den folksuverdnitetsprincip som stadfastes i 1974 ars
regeringsform, och som innebér att de offentliga besutsbefogenheterna
dverlamnas stegvis fran riksdag till regering och fran regering till forvaltning,
annu inte helt har kunnat trdnga undan kvarlevorna av den gamla
maktdelningsdran. Samtidigt har beslutskompetens dverlatits fran en niva till en

32 |bid. s. 85f.
33 1hid. s. 93.
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annan utan att det har konstruerats nagot system for redovisning och
ansvarsutkravande, vilket bidragit till att hela ansvarsfragan férdunklats. Pa flera
omraden réder darfor en pataglig osakerhet om vilka réttigheter och skyldigheter
som foljer med olika politiska och administrativa uppdrag. Denna osdkerhet géller
sarskilt:

1. Regeringens ansvar for forvaltningens verksamhet.
2. Forvaltningsmyndigheternas verksstyrel ser.
3. Utévandet av foreskriftsmakten.34

Det omrade som uppsatsen skall penetrera och framst uppmarksamma hér &
da nummer 2. Det finns en osakerhet hur styrelserna bor vara sasmmansatta vilket
beror pa att styrelserna inte finns klart definierade i verksforordningen. Inga
Overgripande Overvdganden har gjorts utan inforandet av lekmannastyrelser har
genomforts successivt med en for varje styrelse enskild |6sning vilket ocksa
bidragit till att ledamotsfunktionen adrig varit klart definierad. Subjektiva
rollforestéliningar ~ varierar  kraftigt mellan  olika  styrelseledamater.
Ansvarsforhallandena ses som oklara. Dessutom & ledaméternas férhallande till
forvaltningschefen oklart.35

De tre sidor langa slutsatserna & extra intressanta. Har forsoker utredningen
dafast olika sétt att reducera forvaltningens ostyrbarhet. De skriver

Om de samlade effekterna [...] blir sa starka att de politiska organens styrférmaga blir
nedsatt, SA kan det savfalet finnas ska att vidta sérskilda atgarder for att stérka den
demokratiska styrningen. Vad som star Oppet & i huvudsak tre olika vagar: att aterfora
beslutskompetens till den politiska sféaren och stérka dess styrkapacitet, att Oka det
politiska indaget i forvatningsmyndigheternas ledningsorgan eller att vidga
samhdlskontrollen underifran genom kommunalisering €eller ett okat indag av
marknadsstyrning.36

Den andra végen, att starka det politiska indaget i forvatningsmyndigheternas
ledningsorgan, kan nds genom att styrelserna far en mer renodlad politisk
besdttning, fristéende styrelseordforande samt ett mer redlt inflytande fran
styrelsernas sida. Utredningen betonar ytterligare en gang att det svenska
statsskicket bygger pa “ett fast samband mellan styrning och ansvar‘3’. De
konstaterar ocksa att:

34 1bid. s. 95 ff.

35 1bid. s. 100 ff.
36 1bid. s. 106 f.
37 1bid. s. 104 ff.
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Samtidigt forutsétter folkstyrelsen att statsforvaltningen arbetar i samstdmmighet med
riksdagen och regeringens intentioner. Blir den offentliga sektorn alltfor svarstyrd hotas
inte bara effektiviteten utan &aven legitimiteten i det demokratiska systemet.38

Det méarks helt klart att utredningen &r influerad av den debatt om ostyrbarhet
som finns vid tidpunkten. Inte minst dess ordférande som tidigare forfattat flera
bocker i dmnet.3® Man konstaterar att man i utredningen har “sokt belysa vissa
fragor kring styrbarheten av den svenska statsforvaltningen”40. Styrbarhet och
ostyrbarhet & altsa de begrepp som sitter agendan for utredningens arbete.
Kontrasten med den korporativa tanken ar total. Den korporativa tanken utgérs av
at legitimitet for politikens implementering skapas av att de intressen och
grupper som bertrs av den forda politiken ocksa skall fa delta och fora fram
asikter paden. Grunden ligger i olika syn pa den demokratiska processen.

PerOla Oberg identifierar tva demokratiideal som praglat den svenska
forvaltningspolitiska debatten. Den ena sidan, ha representerad av den
Tarschyska utredningen, ser tanken om ansvarsutkravande som den viktigaste
demokratiska styrmekanismen. Tjanstemannen skall fa klararegler av riksdag och
regering att halla sig till och sedan skall de stéllas till ansvar om de inte foljer
dessa. Den andra sidan, som & mer forenlig med den korporativa tanken, utgar
fran idén om asiktsrepresentativitet som den viktigaste tanken. Det & numera
omdjligt och olampligt att utforma detaljregler for forvaltningen. Utrymme maste
finnas for varje myndighet att gora egna avvaganden. Néar forvaltningen far en
sadan politisk makt &r det viktigt, inte minst av legitimitetsskal, att myndigheterna
leds av personer som aterspeglar de véarderingar som finns bland medborgarna.41

Utredningen tar alltsd avstamp i ett helt annat demokratiideal &n man hade nér
man inréttade de partssammansatta myndighetsstyrelserna. Foljden blir ocksa att
den handlar mer om hur styrningen av den offentliga foérvaltningen och de
parlamentariska organens inflytande bor vara och inte hur denna styrning och
inflytande kan vara. Den &r intressant pa det séttet att den lade grunden for den
fortsatta utredningen om foérvaltningens organisering. Perspektivet for debatten
var lagt. Styrning och ansvar gallde. Utredningen foranledde i sig inte nagra
forandringar eller reformer utan & intressant som agendalaggare for det fortsatta
utredandet.

38 |bid. s. 106.

39 Sebl.a. Tarschys 1975, Tarschys 1978, Tarschys 1984 och Tarschys & Eduards 1975.
40 SOU 1983:39, s. 95.

41 Oberg 1996, s. 51 f.
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2.2. Verksledningskommittén

Néasta utredning som tillsdtts vad géller forvaltningens organisering ar starkt
fargad av Politisk styrning - administrativ sjalvstandighet. Den nya utredningen
tog sin utgangspunkt i den tidigares analys®? vilket syns bade i kommitténs
direktiv samt i huvudbetankandets formulering av utgangspunkter. | direktiven
skriver davarande civilminister Bo Holmberg:

Ett grundldggande krav pa den offentliga forvaltningen & att den fungerar som ett
effektivt redskap for forverkligandet av riksdagens och regeringens intentioner.43

Aven i kommitténs egna formuleringar framtrader det med en annu stérre
tydlighet:

Verkd edningskommittén delar denna [forvaltningsutredningens] uppfattning om vad som
hant. Utover vad forvaltningsutredningen sagt i fragan vill kommittén for egen del
tillfoga foljande synpunkter som forklaringar till regeringens styrning av myndigheterna
undan for undan forsvagats.44

Déarfor inriktar kommittén sitt arbete pa att forda dtgéarder som dels kan fortydliga
regeringens styrsignaler till den statliga forvaltningen, dels kan 6ka denna forvaltnings
styrbarhet.4>

Ha ser man dels hur verkdedningskommittén tar avstamp |
forvatningsutredningen och dels hur &ven problembilden av en ostyrbar
forvaltning fokuseras. Némnas bor ocksa att den tidigare ordféranden i
forvaltningsutredningen, och nu professorn, Daniel Tarschys sitter med ocksa hér.
Man ser dven att utredningen har en mer langtgaende uppgift an den tidigare
Tarschyska diton da Verksedningskommittén har till uppgift att foreda atgarder
for att Oka styrbarheten hos forvaltningen.

Motiveringarna till att kommittén kom till stand var flera. Den offentliga
statsforvaltningens roll hade vuxit och samtidigt hade dess roll andrats fran att
avgora medborgarnas réttigheter och skyldigheter till att alt mer fordela
vélfarden, det vill saga att tillhandahdlla tjanster och ekonomiskt stod med mera
till medborgarna. Okade krav pa sektorns effektivitet stalldes ocksa
Verksamheten behdvde anpassas till medborgarnas behov. Dessutom bidrog en
skandal inom statliga Doménverket till att aktualisera behovet av forandringar |
den offentliga forvaltningen.46

42 Mellbourn 1986, s. 47.
43 SOU 1985:40, s. 237.
44 |bid. s. 41.

45 |bid. s. 42.

46 | bid. s. 235f.
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Anders Mélbourn menar att Verksedningskommittén kan ses som en del i ett
Overgripande fornyelsearbete av den offentliga  sektorn som  den
socialdemokratiska regeringen pabdrjade i och med att den kom tillbaka till
makten. 1980-talet var ett artionde av misstro och ifrégasattande av den offentliga
sektorn. Invandningarna mot den offentliga sektorn hade under de senaste aren
hopat sig. Den ansags for dyr och ineffektiv, medborgarna hade fatt langre till
politikerna och politikerna hade fatt svarare att styra den allt mer komplicerade
verksamheten. Invecklade néatverk av olika sérintressen av speciaister och
organisationsforetradare tenderade till att skéta samhallsverksamheten pa sina
egna villkor. Svarigheter i myndigheternas kontakt med medborgarna samt en
mangd ideologiska invandningar fran flera hdl. Fornyelsearbetet skall ur det
perspektivet ses som ett led i den ideologiska kampen att & vakt om
valfardsstaten.4

Kommitténs arbete spanner over ett vitt falt vad gdller myndigheternas
verksamhet. Har skall dock enbart fokuseras pa den del som har med de statliga
styrelsernas sammansattning och bedutsbefogenheter att gbra och speciellt det
som paverkar AMS. Kommittén lagger dessutom, i linje med sitt uppdrag, fram
betydligt mer konkretiserade fordag till det styrningsproblem de ser an den
tidigare FOrvaltningsutredningen.

Verkdedningskommittén lagger fram tva modeller for hur styrningen av
statliga verk skall genomféras, myndigheter med eller utan styrelser. Modellen
med styrelse skall i forsta hand tillampas pa myndigheter som har "en fran
regeringen och riksdag delegerad strategisk bedutskompetens att forvalta’.
Styrelsen skall ha en betydligt storre beslutskompetens an tidigare och kommittén
dar fast:

Styrelsen & hogsta besutsorgan inom myndigheten och & infér regeringen ansvarig for
myndigheternas verksamhet och organisation. Myndighetschefen ansvarar infor styrelsen
for myndigheternas |6pande forvaltning enligt riktlinjer som styrelsen beslutar om i en
arbetsordning eller pad annat sitt. Styrelsen skall kunna ingripa i den |Gpande
forvaltningen om den sa vill .48

Fordaget skulle betyda en ordentlig uppgradering av de statliga styrelserna
med avseende pa bade bes utsbefogenheter och ansvar i jamforelse med tidigare
forordning dar generaldirektoren var ansvarig i forsta hand.

| modellen utan styrelse, det vill siga egentligen enradighetsverk, & fordaget
att regeringen i normalfallet forser myndigheten med ett rad som motiveras med
behovet av insyn samt tillférande av sakkunskap till myndigheten. Rédet skall €

47 Mellbourn 1986, s. 7 ff.
48 SOU 1985:40, s. 130 ff.
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fatta bedut utan hela ansvaret for verksamheten skal léggas pa
generaldirektdren.49
Vad géllde partsrepresentationen i olika statliga styrelser ansag kommittén

att representanter som kan anses foretréda sérintressen inte bor ingd i en styrelse i
kommitténs bemérkelse. Styrelsen ansvarar pa regeringens uppdrag for ett mandat Gver
vilket ingen medborgargrupp eller intressegrupp bor fa rada mer an ndgon annan. | en
styrelse kan man sdedes endast gora en avvégning mellan dlmanna intressen.
Sarintressen eller rena partsintressen bor istdllet aterfinnas i formellt rédgivande organ
t.ex. speciella partssammansatta organ inom eller i andutning till en myndighet.50

Kommitténs fordag var att sddana radgivande organ framst skulle vara
aktuella pa arbetsmarknadens och jordbrukets omrade.51

Vad gdler AMS, som & uppsatsens speciella exempel, réder det delade
meningar inom kommittén om vilken modell som passar AMS, och ytterligare 35-
40 myndigheter, bast. En kompromiss verkar ha framkommit dér man vill att
regeringen under en begransad tid skall préva de bada modellerna pa de i tva
grupper indelade myndigheterna. Vad géller AMS & fordaget att modellen med
styrelse provas.52 Detta skulle aven betyda en uppgradering av AMS styrelses
beslutskompetens trots att styrelsen dar aven tidigare besuttit en i jamférelse med
andra dtatliga verk stor bedutskompetens. Trots styrelsens  stora
bedlutsbefogenheter var till exempel inte generadirektoren tidigare ansvarig infor
styrelsen.

Verkd edningskommitténs fordag vad gallde AMS var altsa en fullt beslutfor
styrelse dar arbetsmarknadens parter inte var representerade. Man Vville
uppgradera bade styrelsens makt och ansvar men samtidigt ta bort
arbetsmarknadens parter helt fran det formella bed utsfattandet inom AMS. Dessa
skulle majligtvis aterfinnas i ett radgivande organ. Kommitténs fordag far nog ses
som nagot revolutionerande inom svensk forvaltningspolitik med tanke pa den
langa tradition pad arbetsmarknadens omrade av att parterna deltar i besluten.
Deras arbete spanner visserligen 6ver samtliga statliga verk men att man inte
diskuterar AMS mycket speciella sarart vad gdler bade styrelsens
sammanséttning och bedutsbefogenheter, mer an att de bor aerfinnas i
radgivande organ, far nog ses som uppseendeviackande. Inte minst med tanke pa
att AMS-kommittén, som lade fram sin utredning tidigare samma ar, erinrar om

49 |bid. s. 140.
S01hid. s. 129.
51 1hid. s. 154.
52 1hid. s. 210.
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den breda uppslutning som finns omkring partsrepresentationens varde. De
diskuterar till och med att ytterligare bredda AMS styrelse.s3

AMS styrelse har av tradition haft betydligt storre beslutsbefogenheter an
andra statliga verksstyrelsers* sa att det revolutiondra ligger inte i att dessa
uppgraderas utan i att arbetsmarknadens parter inte langre alls aktivt skall deltaga
| beduten. Mgjligtvis kan fordaget ses som en f6ljd av att styrelsens ansvar skall
bli starkare. Tidigare var formuleringarna om ansvaret nagot luddigt formulerade
vilket gjorde att den absurda Situationen uppstod att generaldirektoren var
ansvarig for styrelsens bedut.

For att summera diskuterar kommittén egentligen tva skilda fragor. For det
forstalekmannastyrelse eller g. Har svarar de:

Avgorande for om en myndighet skall ha en styrelse eller & huruvida regeringen i
vasentlig omfattning har delegerat befogenheter till myndigheten vilka inrymmer en
betydande handlingsfrihet fér myndigheten i dess uppgift att leda och ansvara for
utvecklingen inom det egna verksamhetsomradet. Ett betydande métt av sddan
handlingsfrihet har idag vissa myndigheter som tillampar ramlagar eller som bedriver
affarsverksamhet. Om en delegering av ett mandat med en vidstrackt, Oppen och
opreciserad karaktar foreligger kréavs det enligt var mening att myndigheten leds av en
styrelse som bar det fulla ansvaret infor regeringen.®>

N&ar det gdler den andra frdgan om intresserepresentation & svaret mer
kategoriskt. Intresseorganisationer bor inte vara féretrddda i de centraa
ambetsverkens styrel ser.56

Vid remissrundan stdller sig LO, inte helt ovantat, negativa till
verksledningskommitténs forslag. De menar att en viktig poang med den Svenska
modellen &r "att representativa partsintressen spelar en viktig roll i stravan mot
samforstand, intresseavvagning och samhallsansvar”57. De havdar bland annat att
de inte skall ses som snava representanter for ett organisationsmassigt
egenintresse utan skriver i Sitt remissvar att de i AMS styrelse foretrader " ett
almanintresse grundat pa en gemensam samhélelig vardering av vikten av full
sysselséttning” 58. De skriver ocksa:

53 SOU 1985:7, s. 261.
54 Rothstein 1992, s. 173.
55 SOU 1985:40, s. 19.
56 |bid. s. 19.

57 Ds C 1986:4, s. 131.
S8 |pid. s. 133.
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Vi forsoker ocksd verka som foretrédare for de arbetslOsa, arbetssokande,
utbildningsbehtvande, ungdomar som i framtiden kommer att bli |6ntagare osv d v s for
alade samre stéllda pa arbetsmarknaden.>®

De fortsétter:

Vi protesterar ocksd mot tanken att regeringen bor handplocka personer som skulle
kunna tillféra en likartad sakkunskap och forankring som de organisationerna gor idag.
Vill man ga den végen f& man sbka sig helt utanfor folkrorelsesfaren. For en
demokratisk organisation & det namligen helt oacceptabelt att regeringen, och inte den
demokratiska organisationen galv, skulle avgdra vem som skulle representera
organisationen eller dess medlemmars intressen. En sddan modell & korporativistisk i
den klassiskt negativa meningen, d v s inte att samhéllet styrs av organisationer, utan att
organisationerna styrs av den politiska makten.

| och med att vi inte ser oss som enbart snéva foretradare for ett egenintresse avvisar
vi ocksa bestdamt modellen med nagon slags forhandlingsorgan av rédgivarkaraktar. |
mycket fa av de sammanhang som hanteras inom t ex arbetsmarknadssektorn &r
styrelsernas drenden av den karaktaren att de gar att férhandla om.

TCO awvisar ocksd verkdedningskommitténs forslag och skriver att
organisationer med den bredd och representativitet som kannetecknar LO och
TCO inte kan agera utifran ett snavt gruppintresse. De skriver att erfarenheten
visar att organisationerna har ett brett sasmhéllsansvar och att det & en styrka att
det som anforsi styrelsen inte endast avspeglar en enskild persons uppfattningar
utan att ledamoternai principiellt viktiga fragor kan utga ifran véa forankrade och
genomtankta standpunkter. De fortsétter:

TCO avvisar ocksa kommitténs forslag om att som erséttning for lekmannastyrelser inom
bl a arbetsmarknadsomradet inrétta partssammansatta forhandlingsdelegationer.
Kommitténs fordag bygger pa en felaktig bild av hur dessa styrelser idag arbetar. Inom t
ex AMS styrelse behandlas praktiskt taget inga fragor av forhandlingskaraktér. Arbetet
praglas istdlet av att inom ramen for en trepartssamverkan skapa forutséttningar for att
forverkliga den aktiva arbetsmarknadspolitik som riksdag och regering beslutat om.50

SAF samtycker istdlet till Verkdedningskommitténs fordag vad gdler
partsrepresentationen i statliga styrelser. Huvudmotivet &r att det maste finnas ett
klart samband mellan beslut och ansvar vilket inte finns da man blandar ihop det
politiska systemet och intresseorganisationerna. Vem som har huvudansvaret for
den forda politiken blir oklart. SAF fortsétter:

9 1hid. s. 131.
60 1hid. s.144.
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Ansvaret for myndigheternas beslut ligger i en demokrati ytterst pa politikerna och
véljarna. [---] Det gér inte att utkréva politiskt ansvar av intresseorganisationer.61

SAF hévdar att organisationernas dlt starkare inflytande Over statsmakterna
har natt sa langt att trenden maste brytas. Ocksa for organisationerna sjiélva leder
det till problem da deras foretradare far dubbla lojaliteter och oklara mandat. SAF
foreddr istallet att radgivande organ inréttas vid bland annat AM S.62 SAF tar i sitt
remissvar upp ett antal olika argument mot intresseorganisationernas
representation i myndighetsstyrel serna. Dessa har jag anledning att terkommatill
senare for att ndrmare analysera SAFs instéllning. En motséttning i dessa skall
dock analyseras narmare. | sitt remissvar skriver SAF namligen:

Dessa sérintressen bor enligt var inte medverka i beslut inom den politiska sektorn. Om
sa sker far sdrintressena ett oproportionerligt stort inflytande pa de politiska besluten.®3

Trots skrivelsen drar sig inte SAF for att foresla att rédgivande organ uppréttas
I de myndigheter dar SAF deltar samt att styrelserna déar helt skall tas bort. Dessa
radgivande organ skall vara sammansatta av ett litet antal representanter for
ndrmast berdrda intresseorganisationer. De skall ledas av myndigheternas chef
och ges ingdende information om ma, resurser och verksamhet fore
myndigheternas beslut. Ledamoterna skall ocksa harétt att jdvata upp fragor pa
dagordningen samt att fa utredningar utférda av myndigheten. Organen skall
dessutom kunna kompletteras med tillfalliga arbetsgrupper.64 Som synes skulle
befogenheterna for dessa radgivande organ vara ovanligt omfattande och de
skulle inte direkt bidra till att begransa organisationernas inflytande. Det ligger
istallet néra till hands att anta att SAF anser att styrelserna inte fungerade pa
framst tva sétt. For det forsta vill SAF att organen skall vara sammansatta av ett
fatal representanter. Rimligtvis kommer det sig av att styrelserna var relativt stora
med representanter &en for de offentliga arbetsgivarna, vilket givetvis
undergravde SAFs roll som ensam arbetsgivarforetradare och dessutom minskade
SAFsinflytande.

For det andra poangteras att man vill ha information fére myndighetens beslut
och att man skall ha majlighet att ta upp fragor och initiera utredningar vilket
rimligtvis & ett forsok att fa storre inflytande 6ver dagordningen. Att sedan
bed utsbefogenheterna forsvinner behover for SAF inte i sig vara en nackdel. Det
skulle minska diskrepansen mellan SAFs mediemmar och de beslut man bidrog
till samtidigt som man skall komma ihdg att med bedutsbefogenheter foljer

61 1hid. s. 147.

62 Ds C 1986:4, s. 131f.
63 1hid. s. 147.

64 1hid. s. 148.
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maojligheten/hotet om votering. Om man, som SAF, & i minoritet betyder det bara
att majligheten att bli nedrdstad forsvinner.

AMS menar i sitt remissvar att det inte finns nagon anledning att &ndra AMS
styrelses stdlning eller sittet att utse ledamoéter | styrelserna  inom
Arbetsmarknadsverket. De skriver att AMS styrelse

sammantréder var 14:e dag och sysdar framfor allt med strategiska fragor av betydelse
for arbetsmarknadspolitiken inom landet. Ledaméterna & starkt engagerade |
verksamheten och tillfor verksedningen i hdg grad en kompetens nér det gdller
atgarderna. Trots olika bakomliggande intressen kommer styrelsen ofta fram till ett
gemensamt resultat i olika frégor. Det & risk for att styrelsens starka stéllning skulle
forsvagas om den forvandlades till ett enbart rédgivande organ.6>

Ett intressant remissyttrande i sammanhanget & Stockholms universitets
statsvetenskapliga institution som skriver:

Vad intresseorganisationerna betréffar reser kommitténs fordag ett besvarligt problem.
Organisationerna, i synnerhet arbetstagarnas och arbetsgivarens stora sammanslutningar,
har i sin myndighetsrepresentation en sedan lang tid etablerad kanal for opionsyttringar
och paverkan och de kommer sjavfallet att soka nya former for att utdvainflytandei den
héndelse kommitténs fordag realiseras. Kommitténs férmodan att det kommer att visa
sig lampligt att inrétta organ med externt indag pa olika nivéer i myndigheterna har
karaktdren av understatement - nog har man darutbver anledning att férutse en
omfattande intensiv lobbyverksamhet som tar sikte pa att paverka verksstyrelserna i
deras stéllningstaganden. En 6vergang fran direkta, 6ppna kanaler till indirekt, dutna ar
m.a.0. en hogst sannolik utveckling. Kommittén tycks inte nérmare ha begrundat detta.6

2.3. De forvaltningspolitiska utredningarna

De bada forvaltningspolitiska utredningarna & inte i forsta hand intressanta
utifrén sina resultat &ven i om de pa flera sétt ter sig revolutionerande. Det riktigt
intressanta med dem & som kapitlets titel antyder det forandrade perspektivet pa
svensk forvaltning. Idén med den korporativa forvaltningen grundar sig pa en
intresseavvagning eller intressebalans. Flera olika intressen skall komma till tals
och dessa skall vagas mot varandra och tas hansyn till. | styrelserna skulle en
avvagning mellan olika intressen ske. Styrelserna skulle inte foretrada ett enskilt
agarintresse, i det har fallet staten.

| de bada forvaltningspolitiska utredningarna & perspektivet annorlunda. Ett
enda intresse skall styra. Forvaltningen skall vara regeringens och riksdagens

65 |bid. Bilagas. 42.
66 |bid. s. 164.
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lydiga hand. Forvaltningens styrbarhet ligger i centrum. Fragan som behandlas ar
hur forvaltningen skall kunna goras till ett sa for statsmakterna lydigt instrument
som mdjligt. Ett enskilt intresse skall rada. De organisationer som tidigare tagit
plats i styrelserna betraktas som sérintressen. Bilden & hamtad fran naringdivet
dar styrelsens uppgift ar att foretréda ett enskilt &garintresse.67

2.4. Forvaltning i forandring

For att kunna relatera forvaltningens fortsatta utveckling till nagonting bor en
utgangspunkt formas. Denna utgangspunkt kommer att begransas till
forvatningen under den tiden néar de bada forvaltningspolitiska utredningarna
tillsattes och kommer i forsta hand att behandla perioden fran 1980 till 1993.

| borjan av 1980-talet & det fortfarande Allmanna verksstadgan® fran 1965
som reglerar de centrala 8mbetsverkens organisation och styrelsernas stalning.
Precis i linje med utredningarna, som fastdar att varje lekmannastyrelse har
tillkommit for sig och ingen Overgripande forklaring ges, sa regleras inte
styrelsens verksamhet eller befogenheter har.

Styrelsens befogenheter for det nuvarande Arbetsmarknadsverket®®, som ar
mitt exempel, tas istéllet upp i Kungl. Maj:t instruktion for arbetsmarknads-
styrelsen och lansarbetsnamnderna?, dven den fran 1965. AMS styrelse besl utar
hér om

1. viktigare forfattningsfragor,

2. viktigare, fragor om organisation, arbetsordning eller tjansteforeskrifter,

3. fragor om fordag till andagsframstalining hos riksdagen och andra fragor av
storre ekonomisk betydelse,

4. fragor om tillséttning av tjanst i [6negrad 23 paplan A,

5. fragor om disciplinstraff, atalsanméaan, flyttningsskyldighet, avstangning fran
tjansten eller 18&karundersokning,

6. andra fragor som generaldirektoren hanskjuter till styrelsen

67 For kopplingen till aktiebolagets styrelse se RRV 1996:50, s. 194.
68 SFS 1965. Nr 600.

69 Arbetsmarknadsverket existerar inte vid denna tidpunkt som ett enhetligt verk. Istéllet
behandlas Arbetsmarknadsstyrelsen och lansarbetsnamnderna i texten som tva skilda verk.
Utmérkande &r ocksa att man vid den hér tidpunkten inte alls anvander benamningen styrelse
utan plenum.

70 SFS 1965 Nr. 667.
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Dessutom var platserna i styrelsen explicit reserverade for de olika
organisationerna.”t

Det man kan se utifran dessa forordningar &r att styrelsen héar besatt en stor
och omfattande bedutskompetens som direkt kopplades till organisationerna.
Styrelsens majligheter att besluta i olika fragor var formellt sett mycket stor men
deras majligheter att bedutai en mangd andra fragor torde ocksa varit stor.

| och med den proposition som foljde pa Verksedningskommitténs
huvudbeténkande andrades dock bilden. Regeringen behdller i propositionen om
ledningen av den datliga forvaltningen de forvaltningspolitiska utredningarnas
perspektiv. De skriver bland annat.

Ett grundlidggande krav pa forvaltningen blir da foljaktligen att den fungerar som ett
effektivt redskap for forverkligandet av riksdagens och regeringens intentioner. De
krympande ekonomiska ramarna for den offentliga verksamheten har skérpt krav.
Problemen kring styrbarheten stélls darmed i fokus.”2

Né&r det gallde lekmannastyrelsernas vara eller ickevara sa gjorde regeringen
den beddmningen, i motsats till Verksedningskommittén, att |ekmannainflytandet
i de centraa statliga myndigheterna borde behdlas. For detta framfors de tre
vanliga skdlen som utredningarna pekar pa, sakkunskap, medborgerligt omdome
och forankring hos intressenter.7? Ett nytt argument dyker ocksa upp,
lekmannastyrelserna skall fungera som "tummen i Ogat pa byrakratin”, det vill
siga svara for en 1 sociddemokratins 6gon nodvandig motvikt il
tjanstemannen. 74

Nackdelarna med lekmannastyrelserna tas ocksa upp i propositionen. De
hanfors till oklarheter i styrelsernas besluts- och direktivrétt. Man konstaterar att
det finns tva renodlade sétt att utforma styrelserna. Det ena med en styrelse med
fullt ansvar for verksamheten och det andra med en radgivande styrelse.
Civilminister dutar dock med:

For egen del har jag stannat for att lekmannens funktion i myndigheternas ledning bor
vara blandat besutande och radgivande.”

Styrelserna sags som en kana for folkviljan men skulle i huvudsak vara
radgivande. Barai vissa val avgransade fragor skulle de vara beslutande eftersom
det var meningdost att ha styrelser utan redlt inflytande. Ansvar och

71 SFS 1965 Nr. 667.

72 Regeringens proposition 1986/87:99 s. 17.
73 |bid. s 82f.

74 \Wockelberg 1996, s. 20.

7> Regeringens proposition 1986/87:99, s.83 f.
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befogenheter skulle kopplas samman vilket kréavde att generaldirektoren var
tongivande i myndigheten vilket bland annat ledde till att han &ven skulle vara
ordférandei styrelsen.”®

Strikt parlamentariskt sasmmansatta organ forkastades eftersom oppositionens
starka stéllning skulle vara svar att forena med det lydnadsfoérhallande som
myndigheterna verkar under. Aven intresseorganisa-tionernas medverkan enligt
"balansprincipen” forkastas eftersom det kan skapa ett felaktigt intryck att
ledamdterna & utseddai syfte att vara intressebevakare. Om allmanintresset skall
varnas genom bedut av de organ som medborgarna utsett i val kan inte hansyn till
andra intressen till&tas upphéva den principen.”” | vissa speciella undantagsfall,
dar det ligger storafordelar i att intresseavvagningar och samforstand kan uppnas
pa myndighetsniva, finns emellertid skal att séitta samman styrelserna sa att
intressen  balanseras.  Sadana  omrdden &  arbetsmarknadss  och
jordbruksomradena. Ett sddant speciellt undantagsfall & da AMS. Om inte en
balansering av intressena skulle ske skriver regeringen att de oundvikliga
intressekonflikterna inom myndigheternas verksamhetsomraden standigt skulle
foras till regeringsniva for avgéranden. Regeringen menar att trepartssamverkan
pd AMS erbjuder mycket stora fordelar bade nér det galler mojlighet till
forankring av bedut samt nér det galler administrativ smidighet.”

| férordningar och instruktioner kan man sedan avlé&sa resultatet. | den gamla
Allménna verksstadgan ber6rs inte styrelsernas ansvar, men | den
Verksforordning som ersétter den tas styrelsens ansvar upp. Styrelsen skall prova
om myndighetens verksamhet bedrivs effektivt och i Overensstdmmelse med
syftet for verksamheten. Den skall ocksa bitrada myndighetens chef och foresa
honom de atgérder som de finner motiverade. De fragor som styrelsen skall fatta
beslut om & myndigheternas anslagsframstallning och arsboksslut, i anledning av
Riksrevisionsverkets revisionsberattelser och revisionsrapporter samt om sadana
foreskrifter som riktar sig till enskilda, kommuner och landstingskommuner.

Néar det gdller AMS skedde den stora forandringen vad géaler dess styrelses
uppgifter den 1 juli 1986 da en ny instruktion for Arbetsmarknadsverket tradde i
kraft. Da lyfts det av en hel del personapolitiska fragor som bland annat
tillséttningar, avskedanden och disciplindtgérder. Dessutom lyfts vissa
detaljbedut bort fran styrelsens bord. Tidigare hade styrelsen till exempel
mojlighet att besluta enligt lagen om vissa dtgarder for att framja sysselséttning av
ddre arbetstagare pa den oOppna marknaden. Styrelsen tillfordes visserligen

6 1bid. s. 89 ff.
7T'1bid. s. 21.

8 1hid. s. 92f.
79 SFS 1987:1100.
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mojlighet att besluta om mal och riktlinjer for verksamheten.8® Mgjligheten finns
dock for generaldirektoren att hanskjuta andra fragor till styrelsen vilket gor att
styrelsen fortfarande har magjlighet att ha ett stort inflytande.

1989 togs bedutanderédtten oOver viktiga forfattningsfragor samt viktigare
remissarenden bort. Samtidigt togs mojligheten for generadirektbren att
hanskjuta andra fragor till styrelsen bort.81 Arbetsmarknadens parters inflytande
begransas da ytterligare.

AMS skriver §8lv om den nyainstruktionen

AMS styrelse hade fore bedutet om ny verksforordning i mitten av 1980-talet mer
omfattande bedutsbefogenheter. Vid denna forandring fick AMS styrelse en i huvudsak
radgivande stallning, med huvuddelen av bed utsbefogenheterna flyttades till verkschefen,
AMS generaldirektor.82

En liknande utveckling hade skett pa lansarbetsndmnderna
L &nsarbetsnamnderna, som ar lansmyndigheter for almanna
arbetsmarknadsfragor i lanet, har till framsta uppgifter att leda, samordna och
utveckla den arbetsmarknadspolitiska verksamheten i respektive 1an.83 Dess
styrelse utses av regeringen efter fordag fran AMS84 Styrelsens uppgifter ar
precis som for AMS styrelse att prova om myndigheternas verksamhet bedrivs
effektivt och i 6verensstammelse med syftet med verksamheten. Styrelsen skall
dessutom bitrada myndighetens chef och féresla honom de atgérder som de finner
motiverade. Utdver det skall den ange mal och riktlinjer for verksamheten i |anet
samt avgbra viktigare &enden om samhdllsstod till  arbetsgivare.ss
L ansarbetsnamndens styrelse har @ven den tappat i status fran och med 1 juli
1986. Innan dess fanns mojligheten hos styrelsen att beduta i samtliga av
lansarbetsnamndens fragor. Mellan 1 juli 1986 och 1 januari 1989 kunde
styrelsen bara avgdra drenden om Lénsarbetsndmndens organisation och
arbetsformer som inte skulle avgéras av en 6verordnad myndighet, viktigare
remiss&renden samt andra arenden som ordféranden eller lansarbetsdirektoren
hanskjuter till dem. Mgjligheten for lansarbetsdirektren att hanskjuta fragor till
styrelsen tas bort 1 januari 1989. Har sker precis som pa central niva en
avgOrande forandring for lansarbetsnamndernas styrelser som inte langre har
nagon mojlighet att deltagai de mer praktiskt betonade besluten.

80 SFS 1986:411 och SFS 1987:1100.
81 SFS 1988:1139.
82 Arbetsmarknadsstyrelsen 1992, s. 215.

83 SFS 1988:1139.
84 SFS 1992:1046.
85 SFS 1988:1139.



AMVs styrelser har alltsa under 1980-talet helt tappat sin stallning. Fran att ha
styrts av en kraftfull styrelse med langtgdende beslutsbefogenheter har verket i
praktiken 6vergatt till ett enrédighetsverk. Generaldirektoren & den drivande i
verksamheten och den som har besutsbefogenheterna, styrelsen f&r anses
degraderad till ett radgivande organ vilket uppfyller flera av Hernes strategier.
For det forsta tyder det pa att staten genom att minska parternas inflytande visar
paatt man i linje med strategi 3 har ett minskat intresse for det SAF kontrollerar.
Genom att minska SAFs inflytande gor staten klart att dess intresse for det SAF
kontrollerar har minskat eller att dess intresse har okat for nagot annat.

For det andra har staten 6kat sin kontroll Gver det som SAF &r intresserat av,
det vill séga implementeringen av politiken och de offentliga resurserna enligt
strategi 4. Generadirektoren som & den som Overtagit de formela
besutsbefogenheterna fran styrelsen far anses vara den som “tjanat” pa
forandringen och SAF far anses vara en av forlorarna. Staten har genom att ge
tjanstemannen mer makt starkt sin kontroll Gver det som intresserar SAF.

Det & inte bara styrelsernas bedutsbefogenheter som kraftigt minskas utan
aven det att man lyfter bort de praktiska besluten och tillfor beslut om mal och
riktlinjer. Man lamnar de konkreta besluten dér parterna kunde vara pragmatiska
till forman for besut om dvergripande ma dar det med nodvandighet maste bli
ideologisk strid. Dagordningen i styrelserna har andrats till SAFs nackdd vilket
skulle peka pa att strategi 6 stammer. SAF har pa det séttet forlorat inflytande i
styrelserna.

Man skal inte enbart se till hela styrelsernas minskade inflytande o6ver
politikens implementering. SAF som enskild aktor och arbetsgivarféretradare
utsattes for att organisationens relativa inflytande minskar. Fran och med den 1
januari 1987 kommer de offentliga arbetsgivarna in i AMVs styrelser. | AMS
styrelse tillsétts representanter for staten som arbetsgivare, landstingsforbundet
och kommunférbundet medan pa lansarbetsndmndsniva enbart handlar om
representanter for kommun- och landstingsforbund.g | de distriktsndmnder som
bildades 1976 pa lokal niva var de offentliga arbetsgivarnas inflytande med redan
fran starten. Tva av platserna i dessa reserverades for kommunerna som
arbetsgivares” vilket visar pa att staten har férandrat styrelsernas sammanséttning
I enlighet med strategi 7.

Nésta stora foréndring som sker utldses av att SAF ensidigt |amnar de centrala
ambetsverkens styrelser. Organisationen meddelar sitt bedlut i ett brev till
davarande statsminister Carlsson i februari 1991. Bedlutet galler fran arsskiftet

86 SFS 1986:739.
87 Regeringens proposition 1975/76:84, s. 107.
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1991/92.88 Foljden blev att fragan aterigen aktualiserades. Regeringen lade en
proposition som innebar att de almanna riktlinjerna for verksstyrelsernas
sammansédttning skulle gélla aen for de myndigheter som hade
Intresserepresentation i styrelsen. Kort sagt inga intresseorganisationer i styrelsen.
Bedlutet motiveras med SAFs avhopp.8®

Intressant & att nér det gdller AMS sa skapades genom regeringens forsat den
15 juli 1992 en radgivande namnd vid verket. Namnden fanns for samverkan med
representanter for arbetsgivarsidan och arbetstagarsidan i fragor om den
offentliga arbetsférmedlingens organisation och verksamhet samt vid utarbetandet
av riktlinjer for dess fortsatta utveckling. Namnden skulle besta av ett lika antal
arbetsgivar- och arbetstagarrepresentanter®© och SAF tog plats i namnden. SAFs
beslut att ta plats i den radgivande namnden &r i sig sareget. Man gar i praktiken
fran ett radgivande organ till ett annat.

2.5. SAFs reaktioner och argument

Nér jag nu konstaterat att staten kraftigt avlovat styrelserna och i praktiken gjort
dem till radgivande organ & det intressant att se pa SAFs reaktion. Kapitlet
kommer i forsta hand att behandla den sista av de tre fragestalIningarna.

c.) Har SAF insett och reagerat pa dessa forandringar? Har blir det da viktigt
att setill organisationens egen instéllning.

2.5.1. Reaktionen

Det verkliga avstampet for SAFs ideologiska nydaning kan séttas till
organisationens kongress 1980. Kongressen var organisationens andra och den
var betydligt starkare ideologisk &n den forsta. SAF borjar hér med en ordentlig
offensiv och bedriver politisk agitation. Organisationens deltagande i de statliga
styrelserna verkar inte ha diskuterats. De tre stora anférandena vid kongressen
innehdll ingenting om hur organisationen uppfattade sin roll i styrelserna utan
snarare tvartom.®1 Bjorn Elmbrant tar i sin bok Sa foll den svenska modellen upp
nio punkter som var de viktigaste besluten som kongressen fattade. Inga av dessa,
trots deras stora politiska betydel se under 80-talet, snuddade ens vid deltagandet i

88 \Wockelberg 1996, s. 32.
89 Regeringens proposition 1991/92:123 s. 13 ff.
90 SFS 1992:919.

91 Nicolin, Ljunggren & Wallenberg 1981. Bland annat diskuterar Wallenberg om att naringsliv
och politik maste ha ett ckat utbyte, s. 39.
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statliga styrelser.92 Ingenting togs heller upp i de stora rikstidningarna.%3 Fragan
kan altsa inte ansetts vara varken speciellt stor eller viktig fran borjan i SAFs
politiska nydaning. Bilden att avkorporativiseringen inte fran borjan var en del av
SAFs ideologiska nydaning bekréftas av att organisationens utredare siger att
fragan inte gick igang forran 1983-84.94

Till SAF-kongressen togs det daremot fram ett antal rapporter®s. | dessa finns
visserligen ingen direkt explicit kritik mot SAFs medverkan i de statliga centrala
ambetsverkens styrelser. Man kan utan nagon storre konspiratorisk laggning se
att en viss tveksamhet finns. Goran Skogh skriver i sin artikel Makt och ratt i
arbetslivet till exempel att man kan hysa en forhoppning om att de politiska
partierna kan halla arbetsmarknadens parter pa mattan och foérvisa dem bort fran
sektorer dar de inta har att géra. Ansvarsgranser for myndigheter och grupper
maste klargoras. Arbetsmarknadens parter skall arbeta pa arbetsmarknaden med
fackliga fragor och inte pdta sig nagot samhélsansvar som representanter for
|6ntagarna och néringdivet. Den politiska makten bor forbli i parlamentet.%
Ocksa Sven Waldenstrém skriver om omradet i sin artikel Statlig planering.

Verkens reella bedutsfattare & med fa undantag deras generaldirektorer och Ovrig
administration. Detta beror bade pa att styrelserna i regel & relativt svaga i forhallande
till verkskandliet och pa att styrelsemagjoriteten i praktiken omfattar samma politiska
grundsyn som verksledningen.®’

Nagot beslut verkar kongressen inte ta i den hér fragan och framforallt verkar
dessa rapporter haft, som tidigare redovisats, begransat inflytande pa kongressens
agenda.

1985, samma & som V erks edningskommittén |&gger fram sitt slutbeténkande,
fattar SAF ett principbedut att deras representation i myndigheternas bes utande
forsamlingar skall omprovas. Man skall dock kvarstd i radgivande organ och
verka som experter i forberedande faser vilket motiverades med att det var dar
besluten i redliteten fattades. Organisationens representanter l&mnade enbart
styrelserna for Kriminialvardsverket och Brottsforebyggande radet, sa mycket

92 Elmbrant 1993, s. 62 ff.

93 Dagens Nyheter 801120, Dagens Nyheter 801121, Dagens Nyheter 801122, Svenska
Dagbladet 801120, Svenska Dagbladet 801121, Svenska Dagbladet, 801122,

%Antervju med LarsGoran  Redbrandt, 970219, Lanskontorchef — Svenska
Arbetsgivareforeningen, Vastmanlands 1an och tidigare utredare av korporatismfragan.

95 Westholm, Carl-Johan 1979, Skapande eller bevakande Sverige: Infor SAF-kongressen
1980. Expertrapporter volym 1-4.

9 Skogh 1979, s. 36.
97 Waldenstrom 1979, s. 101.
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mer hande inte.%8 Att fragan ngra ar tidigare hade borjat diskuteras inom SAF
var en effektivitetsanalys. Man gjorde bedémningen att man la ner stora resurser
pa att kritisera i realiteten redan fattade beslut. Organisationen ansdg sig ligga |
dutet av besutskedjan déar mojligheterna att paverka var sma. Foljden blev att nar
SAF sedan borjade titta narmare pa fragan sa framtradde de mer ideologiska och
principiella dvervaganden. Organisationen ansdg att den offentliga sektorn var
politikernas omrade och att de ocksa borde ta ansvaret for den.

Ar 1990 beslutade SAF att dra tillbaka sina representanter frén samtliga
statliga bedutande forsamlingar med undantag av Arbetsmarknadsdomstolen,
Forsakringsdomstolen samt AP-fondernas styrelser och aret efter bestamdes att
detta skulle ske vid arsskiftet 1991/92 vilket ocksa skedde.1® Att man stannade
kvar i de tva domstolarna och AP-fonden berodde pa skilda sk&l. Nér det gélde
domstolarna &r det tva argument som har framkommit. For det forsta ansag SAF
att paternas representanter i domstolarna inte i formell mening var
partsforetrddare utan domare.101 For det andra domer Arbetsmarknadsdomstolen i
fragor om avtalstolkning pa arbetsmarknaden. SAF menade att det enbart & de
som var med och skrev avtalen som kan tolka dem. Nér det géller AP-fondernas
styrelser & argumentet att dessa inte & myndigheter i den meningen att de fattar
beslut som berdr organisationens del égare.102

Anledningarna till att SAF drog tillbaka sina representanter &r flera, men man
motiverade det inte med nadgra negativa erfarenheter, det vill siga
arbetsmarknadspolitiken hade inte blivit sdmre pa grund av Arbetsmarknadens
parters deltagande. Det fanns heller inga krav fran delégarna, snarare sdg manga
av dem med en oro pa SAFs deklarationer.193 Enligt Michelettilo4 skapade
korporatismen interna problem i organisationen vilket stdlls mot DeGeerstos
version om att manga medlemmar snarare sdg med oro pa den har problematiken.
Micheletti visar dock inte pa nagra empiriska beldgg for pastaendet vilket gor
DeGeer betydligt mer trovérdig.

Intressant & aven att SAFs argumentation mot att deltaga blir alt kraftigare
och organisationens vanda att deltaga i styrelserna blir alt storre ju mindre

98 DeGeer 1992, s. 174.
99 |ntervju med Lars-Goéran Redbrandt.
100 DeGeer 1992, s. 174.

101 Hur empiriskt forankrat detta & gar att diskutera men SAF menar att deras representanter
flera ganger har gétt emot organisationens intresse.

102 Intervju med Lars-Goran Redbrandit.
103 DeGeer 1992, s. 175.

104 Micheletti 1994, s. 157

105 DeGeer 1992, s. 175.
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inflytande styrelserna och organisationen far. Det tyder pa att SAF kéant sig mer
och mer pressat att dratillbaka sina representanter fran styrelserna. Man behdller
ocksa sina representanter i de organ vars inflytande inte har minskat som till
exempel Arbetsdomstolen.

2.5.2. Argument

Intressant hér blir att se till hur SAF motiverade avhoppet. Ett flertal olika motiv
har framkommit men dessa kan sorteras in i grupper. Argumenten samverkar
visserligen men en uppstrukturering i tre olika grupper underléttar en forklaring.

1. Ideologiska argument, det vill séga argument som har att géra med organisa
tionens syn pa demokrati och organisationernas roll i en sddan. De argument
som aterfinns har &r:

* De partssammansatta styrelserna & farliga eftersom det & oklart hos vem
ansvaret ligger.106 Politiker maste ta helt och fullt ansvar for politiska
bedlut.107

* Systemet & djupt odemokratiskt. Organisationerna skall sta fria och fram-fora
sina synpunkter i en dppen samhéallsdebatt, men de skall inte gora ansprak pa
att deras intresse & det enda eller det viktigaste som skall tillgodoses genom
myndigheternas bedut. Skiljelinjen mellan politiken och organisationerna
suddas ut och darmed forsvagas demokratin.108

2. Argument av saklig karaktér, det vill sdga argument som har att géra med
forhdlandenai styrelserna.

* Gisdansituationen for SAFs ledamoter. Ramarna for deltagandet i styrelser-na
ar utformade pa ett sadant sétt att de star i strid med SAFs intressen vilket
leder till ett otillfredsstéllande resultat.20® Myndigheterna har representanter i
organisationen och inte tvartom da det & svart att vara loja bade mot
myndigheten och den egna organisationen.110

* Makten 6ver dagordningen. Ledamoterna maste anvanda stor del av sin tid &t
forberedelser och deltagandet i utredningar vilket gor att myndigheternai stor
utstréckning avgor hur organisationernas resurser anvands. SAF har sysdat

106 Tunhammar 1991, s. 157.

107 Tunhammar 1991, s. 160. och Ds C 1986:4, s. 129, 147.

108 Tunhammar 1991, s. 159f, Laurin 1991, s. 7 och Ds C 1986:4, s. 129 och 147.
109 |Laurin 1991, s. 17. och DeGeer 1992, s. 175.

110 Tunhammar 1991, s. 160.
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for mycket med sadana fragor som myndigheterna och inte foretagen tycker
ar viktiga. Nyténkande och utveckling hdmmas.11t

* Mycket arbete laggs ner pa att medverka i styrelserna samtidigt som
representanterna har sma mojligheter att direkt paverka besluten. Att sitta
med i en myndighetsstyrelse &r ett ineffektivt sdtt att arbeta.112

* SAF har manga ganger fatt dela ansvaret for nagonting man har varit emot.
Dessutom haft liten mojlighet att paverka i styrelserna. Man vill sta fri och
obunden gentemot den offentliga maktapparaten i ett samhéle som man vill
forandra pa avgorande punkter.113

* Négot som kommit upp pa flera stéllen & att det & en valdigt kostsam
hantering och att man inte har mdjlighet att paverkal4 Den offentliga
beslutsprocessen hade forandrats. Allt fler bedut var i realiteten fattade tidigt
under beredningen. De formellt beslutande organen minskade i betydelse.115
Beslutet motiverades inte heller genom nagra negativa erfarenheter, det vill
siga att det fanns ingenting som talade for att beduten hade blivit sdmre
genom organisationernas deltagande.116 SAF papekar ocksa i sitt remissvar
till V erkdedningskommitténs beténkande att det inte finns ett sddant utrymme
for strategiska bedlut, som & en forutsditning for styrelsearbetet, i
myndigheterna. Genom den ytterligare Okade politiska styrningen som
kommittén foredar, och som SAF tillstyrker, begrénsas ytterligare denna
mojlighet.117

3. Strategiska argument. Forutsattningarna for att nagot skall kallas strategiskt ar
att det har en mera langsiktigt och dvergripande argument. Har har egentligen
bara framkommit att ett tillbakadragande fran SAFs sida skulle ifragasétta LOs
och Tjansteménnens Centralorganisations (TCO) stdlning 1 styrelserna samt
underminera deras auktoritet.118

Tyngdpunkten hos argumenten ligger som synes pa den sakliga men éven den
ideologiska sidan. For att avgora dess betydelse maste de dock séttas samman

111 Laurin 1991, s. 18. och Tunhammar 1991, s. 161.

112 Tunhammar 1991, s. 161.

113 QOlivecrona 1991, s. 95 ff.

114 1bid. s. 95 ff., DeGeer 1992, s. 173 och Tunhammar 1991, s. 161.
115 DeGeer 1992, s. 173.

116 DeGeer 1992, s. 175.

117 Ds C 1986:4, s.129.

118 DeGeer 1992, s. 175.
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med det kronologiska handel seférloppet vilket kommer att goras i nasta kapitel
med hjap av den skapade analysapparaten.

Frégan & dock hur styrkan var hos de ideologiska argumenten. Det som hittills
redovisats & att de forst kommit in i processen efter en effektivitetsanalys fran
SAFs sida samtidigt som SAFs uttrade ur de korporativistiskt sammansatta
organen sker vid olika tidpunkter och att man fortfarande sitter kvar i nagra av
dem som inte berérdes av férandringarna i Verksforordningen. Organisationens
principiella och ideologiska standpunkt skall inte darfor ges en dlt for stor roll
nar man forklarar SAF avhopp fran ambetsverkens styrelser utan den kan ses som
en troskeleffekt. For SAF fungerar den som en vadigt |&g troskel vilket gor det
|&tt for organisationen att lamna styrelserna.
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3.Systematisering

3.1. Makten och héarligheten i evighet?

Efter denna kronologiska genomgang av handel serna sedan 1980-talets borjan har
jag nu kommit fram till opusets héjdpunkt, systematiseringen utifran den tidigare
uppstallda analysapparaten. Denna &r tankt att framst bygga pa Hernes, tidigare
redovisade och av mig modifierade, teori om hur en aktér kan fa sin makt
minskad. Meningen &r att forst gaigenom statens sju strategier som sedan féljs av
de tva motiv som harror ur respektive strategi. Vart och ett av de 14 uppstallda
motiven skall gas igenom. Motiven flyter i vartannat pa flera hdll vilket kommer
att méarkas. Som tidigare redovisats & det tankt att strategierna skall visa pa
styrelsernas och SAFs forandrade inflytande. Motiven daremot fokuserar da pa
vad SAFs motiv for bedutet varit. Motiven med udda nummer sbker motiv som
har sin bakgrund i en reaktion fran organisationen pa forandringar i styrelserna
medan de jamna analyserar eventuella motiv av mera strategisk karaktar.

Strategi 1. En aktor kan fa sin makt minskad genom att dess intresse for det
andra kontrollerar okar.

Det de andra, staten och LO, kontrollerar & politikens implementering och
darmed stora resurser. SAF skulle i sa fall fatt ett okat intresse for det, vilket
skulle visa sig genom att SAF ansdg sig tvunget att for ett lagre "pris’ sdja sin
medverkan eftersom man var mer beroende av det staten kontrollerade. Att nagot
sadant skulle ha intraffat finns det inga belagg for, inte heller for motsatsen. En
Okad internationalisering och avreglering torde istdllet har minskat beroendet.
Rimligt & ocksa da att anta att en 6kad mdjlighet for foretagen att flytta kapital
inte har nagon storre mojlighet att paverka vissa delar av den korporativa
forvatningens fordelar sdsom en hog grad av situationsanpassning. |ntresset
torde, pa grund av tva anledningar, inte pa langa vagar dott. For det forsta var
flera av de styrelser, som AMS och lansarbetsnamnderna, belagna pa for SAF
centrala omraden som d@ven om de tappat i betydelse for organisationen innehade
en mycket stark stallning pa organisationens huvudomrade vilket ocksa géller for
manga av de andra styrelserna som organisationen drog tillbaka sina
representanter ifran. Sdledes torde SAF fortfarande lagga stor vikt vid AMVs och
de andra verkens implementering av politik.

For det andra kontrollerar de statliga 8mbetsverken stora penningsummor som
pa manga hall skall komma foretagen tillgodo. En organisation som skall se till
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foretagens basta vill givetvis ha inflytande 6ver dessa penningstrémmar inte minst
for att dampa de eventuellt snedvridande effekter dessa kan ha pa konkurrensen.
Det man kan sdga ar att belagg saknas for att SAFs beroende av inflytande 6ver
den offentliga politiken skulle ha tkat.

Motiv 1. SAF skulle i sa fal reagerat pa att man blivit mer beroende av att fa
inflytande 6ver politikens implementering.

Aven om ovanstdende diskussion visar att det & svart att empiriskt bevisa att
SAF skulle varit mer beroende av den offentliga politiken nu an tidigare sa & det
intressant att se hur organisationen gav uppfattat det.

SAF har inte pa ndgot sitt visat ett direkt ointresse for att paverka
implementeringen av politiken, speciellt inte inom det omréde som &
organisationens huvudomrade, arbetsmarknaden. Man har till exempel, i samband
med remissvaret till Verksedningskommittén, foredagit radgivande organ med
befogenheter i klass med en styrelse. Intresset for att &ven efter Sitt uttréde ur
styrelserna vilja deltagai radgivande organ tyder pa att organisationen fortfarande
ar intresserad av det staten kontrollerar. Det man har kritiserat fran SAFs sida ar
framforalt séttet som inflytandet har skett pa inte att det har skett. Inte heller
visar SAFs argument for uttradet pa en sadan koppling. Organisationen for
egentligen adrig den hér typen av diskussion, det vill sga att man anser sig for
beroende av staten eller LO.

Motiv 2. SAF lamnar styrelserna for att minska sitt beroende av LO och staten.

Till skillnad fran motiv 1 skulle SAF hé ha handlat mer framétblickande.
Minskat intresse for det andra kontrollerar skulle for SAF betyda att man ville
minska sitt beroende av staten och LO. SAF skulle alltsa stréva efter att minska
statens och LOs inflytande 6ver den egna organisationen och underminera
motstandarnas  stdllning. Helt klart & att man genom sitt handlande har
underminerat LOs stdllning 1 de datliga styrelserna och minskat den egna
organisationens beroende av LO genom att man pa ett omrade mindre behtvde bli
overens.

Motivet, att man ville underminera LOs stdlning, har fran SAFs sida
framkommit som ett ma i sig, vilket den tidigare redovisningen pekar pa. Man
ville altsda i ala fal minska sitt beroende av LO och indirekt det
beroendeforhallande till staten som organisationen fick genom LOs stéllning i
styrelserna. Ett motiv, till att man lamnade styrelserna, som framkommit fran SAF
var alltsa organisationens beroende av LO. Nagra motsvarande tendenser vad
gdller staten finns inte. Det intressanta & ocksa att utvecklingen i styrelsen ligger
I linje med resonemanget. SAF férlorade i relativ makt i styrelserna framst genom
att andra arbetsgivarrepresentanter kom in i styrelserna. Dessutom hade dessa



representanter pa regionalt plan ofta en anknytning till det socialdemokratiska
partiet genom sin stéllning som landstings- eller kommunalrad. SAF blev pa det
sittet mer beroende av LO/SAP-blocket vilket gor ett sadant agerande mer
fordelaktigt.

Intresset fran SAFs sida for inflytande 6ver den politik som AMV ansvarar for
och implementerar finns fortfarande. Organisationen vill fortfarande vara med och
paverka samt att man garna skulle vilja stérka sin stéllning tyder remissvaret pa
Verks edningskommittén dar man foresprakar féarre representanter.

Strategi 2. En aktor kan fa sin makt minskad genom att de far minskad kontroll
Over det som andra &r intresserade av.

Minskad kontroll 6ver det andra & intresserade av skulle for SAF framst
betyda att man inte langre hade ”kontroll” 6ver sina medlemmar och saknade
maojlighet att legitimera den offentliga politikens implementering hos foretagen.
Resonemanget faller pa, som redovisats tidigare, att organisationen inte tvingades
till uttrédet av sina medlemmar utan snarare sig manga medlemmar pa SAFs
handlande med stor oro. Ingenting tyder alltsa pa att SAF panagot séitt genom sitt
deltagande 1 myndighetsstyrelserna hade tappat medlemmarnas fortroende.
Organisationen hade inga interna problem och manga deldgare sdg snarare med
oro pa det som skedde. Inte heller ansag organisationen att man tappat kontrollen
av den kunskap som tillfordes styrel serna genom dess representanter.

Motiv 3. SAF skulle hdr da reagerat pa att man tappat kontrollen 6ver sina
medlemmar och forlorat formagan att legitimeraimplementeringen av politiken.

Motivet har inte framforts av organisationen pa nagot sétt. Inte heller visar den
empiriska verkligheten pa att ndgot sddant har intréffat. Sdedes finns inga
empiriska belagg for att nagon sadant skulle haintréffat.

Motiv 4. SAF lamnar styrelserna for att undvika att tappa kontrollen eller 6ka
kontrollen 6ver det LO och staten &r intresserade av.

Man ville altsa undvika att tappa kontrollen 6ver sina egna medlemmar.
Organisationen skulle i safall sett med oro pa framtiden dar man skulle riskera att
forlora  kontrollen oOver medlemmarna genom Sttt deltagande |
myndighetsstyrelserna. Inget av de argument som framkommit tyder pa att nagon
oro Over SAFs deltagande i myndighetsstyrelserna eller att organisationen
riskerade att fa ett sddant pad hasen om man fortsatte att delta. Varken i
medlemsleden eller hos organisationen finns det tecken pa interna problem.



Tvéartom, vilket tidigare redovisats, fanns en oro hos manga av organisationens
medlemmarna over det fattade bes utet vilket givetvis tyder pa motsatsen.

SAF har inte heller framhallit denna méjlighet vid motiveringen av sitt beslut.
Sdledes tyder inget pa att motivet foljts.

Strategi 3. En aktor kan fa sin makt minskad genom att andras intressen for det
han kontrollerar minskar.

Strategin skulle betyda att staten skulle fétt ett minskat intresse for den
kunskap SAF formedlar samt for legitimeringen av offentlig politik. Ett sddant
resonemang & svart att fora i bevis, och statens/regeringens reaktion pa
Verkdedningskommitténs forslag att ta bort partsrepresentanterna @ tveeggat.
Visserligen ré&ddade man kvar parterna i styrelserna men samtidigt begransade
man kraftigt deras inflytande. Eftersom slutresultatet anda blev minskat inflytande
for SAF och parterna & det rimligt att dra sutsatsen att staten fétt ett minskat
intresse for det SAF kontrollerar. Utredningen som féregick propositionen men
dven propositionen visar pa att staten i det har avseendet andrat perspektiv.
Fokuseringen pa forvdtningens  styrbarhet gor  automatiskt  att
intresseorganisationernas inflytande och déarmed legitimering minskas till de
parlamentariska organens férman.

Fragan & altsd om det foreligger et kausat samband mellan statens
forandring av styrelsernas befogenheter samt sammanséttning och SAFs avhopp,
det vill siga var det statens tanke med forandringen att tvinga SAF och pa lang
sikt arbetsmarknadens parter ut ur styrelserna. De motiv som staten framfor tyder
inte pa det utan snarare pa motsatsen. Statens syfte var att 6ka styrningen av
forvatningen vilket i sin tur var en foljd av statens foréndrade perspektiv. Man
ville alltsd 6ka statens méjligheter att styra forvaltningen och var inte direkt riktad
mot organisationernas medverkan. SAFs uttréade ur styrelsen blev pa det séttet en
vad Jon Elster kallar unintended consequencest!® av statens beslut. Man kan anta
att staten inte direkt fatt ett minskat intresse for det SAF kontrollerar utan snarare
at det & en unintended consequence av att man ville 6ka styrbarheten i
forvatningen.

Sdledes har inte statens intresse for det SAF och Ovriga organisationer pa
arbetsmarknaden kontrollerar minskat. M 6jligheten finns dock att SAF utifran sitt
perspektiv har uppfattat statens forandringar i styrelserna sa.

Motiv 5. SAFs tillvagagangssétt skulle i sa fall vara en reaktion pa att staten fétt
ett minskat intresse for det SAF kontrollerar.

119 Elster 1989, s. 91 ff.
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Fran SAFs sida har inga sadana argument framkommit om man inte réknar
med de argument att man inte fatt tillréckligt med inflytande i styrelsen. Eftersom
det resonemanget tas upp under ett senare motiv kommer det inte att diskuteras
hér. Det har adltsainte framkommit i SAFs motivering att man direkt har hanvisat
till statens minskade intresse for det organisationen kontrollerar.

Motiv 6. SAF lamnar styrelserna for att fa LO och staten mer intresserade av det
man kontrollerar.

Motivet & Overhuvudtaget inte realistiskt. SAF skulle i sa fal inte vara nojd
med statens intresse for det organisationen kontrollerar och darfor dra sig ur.
Organisationen skulle i sa fal vilja "hoja priset” pa sin del i bytet. Fragan blir
bara, varfor dverhuvudtaget fa staten mer intresserad om man inte har nagot
forum att anvanda den nya makten i? De nyinstiftade radgivande namnderna kan
pa det séttet inte ersétta styrelserna. SAF har inte heller pa nagot sett motiverat
avhoppet pa ett séitt som skulle bekréfta tesen.

Strategi 4. En aktor kan fa sin makt minskad genom att andras kontroll Gver
aktbrens intressen okar.

Staten och/eller LO skulle okat sitt inflytande Gver de av de korporativt
sammansatta styrelserna fattade besluten. Det skulle dels kunna ske genom en
avlovning av styrelserna till forman foér departement och forvaltning, vilket har
skett. Som tidigare visats har stora formella befogenheter flyttats fran styrelserna
till framforallt generaldirektorerna. En 6kad styrning fran departementen har inte
gat att fastlagga men tendenser pa et sadant finns. Statens makt Over
implementeringen har skérpts och SAFs i motsvarande grad minskats. Staten har
Okat sitt inflytande 6ver SAFs intressen. LOs stdllning gentemot SAF i styrelserna
har ocksa forandrats framforallt pa det regionala planet dar manga av de
offentliga arbetsgivarnas representanter var kommunal- eller landstingsrad med
socialdemokratisk partitillhorighet.

De andra aktorerna, staten och LO, har alltsa bada tva kraftigt skjutit fram sina
positioner i styrelsen. Den stora vinnaren vad gdller inflytande & givetvis staten
genom direktorernas okade inflytande, men den LO har ocksa starkt sitt
inflytande, om &n enbart relativt, i férhdlande till SAF trots att rimligtvis har
organisationens totala inflytande &ven det minskat.

Motiv 7. SAFs handlande skulle da vara en reaktion pa att dess “motstandare”

Okade sitt inflytande 6ver det som SAF &r intresserat av, det vill sga politikens
Implementering.
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Motivet har ocksa framkommit fran SAF. Organisationen anser att dess
inflytande har varit alldeles for daligt och man har inte haft ndgot stort inflytande
varken pa besluten eller dagordningen.

| sitt remissvar till Verksedningskommittén hanvisar SAF ocksa explicit till att
den politiska styrningen & sa stor att det i styrelserna inte finns utrymme for
strategiska bedut, som de anser ar en forutséttning for styrelsearbete.120 Bilden
bekréftas av Redbrandt som menar att man kritiserade i realiteten redan fattade
beslut i styrelserna.12l Motiv 7 & saledes relevant for att beskriva SAFs uttrade ur
de statliga ambetsverkens styrelser.

Motiv 8. SAF lamnar styrelsernai syfte att forsvaga andras position, det vill saga
forsvaga statens och L Os kontroll.

Man skulle altsa vilja forsvaga de andra aktorernas, statens och/eller LOs,
positioner, vilket man alltsa lyckades med. LOs inflytande 6ver implementeringen
av politik och speciellt da arbetsmarknadspolitiken har minskats. Problemet &r att
det har ocksa SAFs inflytande. Statens position har ocksa forsvagats genom att
SAF inte langre hjdlper till att legitimera offentliga bedlut. | varsta fall skulle det
betyda sémre legitimitet och storre inflexibilitet.

Att man var ute efter att forsvaga LOs position & ett argument som har
framkommit fran SAFs sida tidigare men att man vill forsvaga statens position nar
det gdler implementeringen av offentlig politik har dock inte framkommit. Det
strategiska bedlutet att man vill forsvaga huvudmotstandarens, LOs, position ar
just ett sddant framatblickande forfarande som motivet syftar till. Att SAF &r ute
for att forsvaga statens position finns det dock inget som bekréftar. SAF handlade
I linje med motivet framforallt for att forsvaga L Os stéllning.

Strategi 5. En aktor kan fa minskad makt genom att villkoren for bytet andras.

Villkoren for bytet skulle i sa fall andrats till det samre for SAF, det vill siga
SAF skulle fétt betala mer for och fatt mindre i utbyte. Det skulle betyda en 6kad
grad av legitimering av bedut som organisationen g hade inflytande dver. Som
flera av de ovanstéende punkterna & givetvis ocksa denna strategi svar att
empiriskt bevisa. Jag har tidigare visat pa att SAF fétt ett betydligt mindre
inflytande i styrelserna fragan &r alltsa har om det minskade inflytande har foljts
av en minskning av legitimerande och kunskapsinhdmtande. Helt klart & i allafall
att organisationen kant att de fatt sitta med och legitimera en politik som de inte
gélva stod bakom fullt ut.

120 Ds C 1986:4, s. 129.
121 Intervju med Lars-Goran Redbrandit.
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Motiv 9. Det skulle da vara en reaktion pa att villkoren for bytet, legitimitet mot
inflytande, &ndradestill SAFs nackdel.

Klart & i dla fall, eftersom det framkom i SAFs motiv, att SAF kande sig
bundet av sitt deltagande i styrelser och efterdt har upplevt sig sta betydligt friare.
Man menade aven fére avhoppet att SAFs representanter var en gisdan i
styrelserna. | vilket fall som helst visar det pa att SAF tyckte att priset for det
inflytande man fick var for hogt vilket i sin tyder pa att priset ocksa kan ha hdjts.
Mojligheten att organisationens preferenser har andrats, och sa att séga minskat
efterfragan, finns ocksd. Men eftersom SAFs vanda infor deltagandet i styrelser
verkar blivit alt starkare alt eftersom styrel serna avlévades far man anta att man
fick statill svars for en politik som man inte langre tyckte sig hainflytande over.
Man behdller dessutom organisationens representanter i organ som inte tappat
inflytande som till exempel Arbetsdomstolen och Forsdkringsdomstolen vilket
ligger i linje med motivet.

Motivet & altsa svarbedomt men rimligtvis riktigt. Villkoren for bytet
forsdmrades for organisationen och SAFs argumentation mot beslutet blir allt
starkare ju mindre makt styrelserna har.

Motiv 10. SAF l[amnar styrelserna for att forandra villkoren for bytet.

Motivet kan ocksa forkastas utan ndgot storre empiriskt resonemang. Att SAF
visserligen éndrar pa bytesforhdlandet & uppenbart, men utan inflytande inget
bytesforhallande vilket gor att dra sig ur inte skulle fa de konsekvenser som i sa
fall efterstravades. Om man drar sig undan bytet helt som SAF gor i den hér
situationen finns givetvis inget bytesforhélande kvar att andra pa. Aven om man
efter uttaget skulle fa ett inflytande & sannolikt priset for det inflytandet hogre.
Det & inte heller nagot motiv som framkommit fran organisationens sida.

Strategi 6. En aktor kan fa sin makt minskad genom att dagordningen éndras for
det som skall bestdmmas.

Som tidigare redovisats & det just det som har hént. Dagordningen i
styrelserna har forsamrats till organisationernas nackdel. Flera fragor med stor
tyngd har forts over till generadirektorerna. Styrelserna har avlovats pa
bedl utsbefogenheter till framforallt tjanstemannens fordel.

Helt klart & i adla fall att dagordningen forandrades genom 1987 ars
verksedningsbeslut till det samre for SAF och att SAF foresprakade en friare
dagordning i remissvaret pa Verksedningskommittén. Dagordningen hade altsa
forsamratstill det samre for SAF.

Det var inte bara sa att beslutsbefogenheter togs bort fran styrelserna. | viss
man, dock inte i motsvarande omfattning, tillfordes ocksa beslut. Det var beslut
om mal och riktlinjer for verksamheten. De tidigare mer praktiska besluten ersétts
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av mer overgripande mda vilket gjorde att det med nodvandighet maste bli
ideologisk strid. Det blev dltsa svarare att komma 6verens vilket dven det
minskade SAFs inflytande.

Samre beslutsbefogenheter och svarare att komma Overens visar pa att
strategin forsdmrar SAFs Situation i styrelserna.

Motiv 11. SAFs bedut skulle da vara en reaktion pa att de fragor som beslutas i
styrelserna forandras till SAFs nackdel.

Motivet & ett argument som framkom fran organisationens sida i och med
bedlutet att hoppa av. Man tyckte att SAF hade alldeles for lite att s&ga till om i
styrelserna. Man ansags sig ha sma mojligheter att paverka bes uten.

Ytterligare ett argument fran SAF som framkom i debatten fore och runt
uttrédet var just den kring problemformuleringsprivilegiet dér man menar att man
inte galv genom sSitt deltagande i olika korporativa arrangemang kande att man
aven om man hade inflytande pa de fragor som diskuterades inte hade inflytande
pa vilka fragor som diskuterades. Uttradet ur styrelserna sags som ett led i att
andra pa det. Fragan om SAF lyckades med att fa inflytande 6ver vilka fragor
som skulle diskuteras &r relativt komplicerad.

N& man i remissen till Verksedningskommittén foredar radgivande organ
med storre mojlighet att initiera fragor stodjer det tesen att SAF uppfattat
problemformuleringsprivilegiet som ett problem. Klart & att organisationen var
missndjd med det inflytande man atnjét i styrelserna vilket bekréftar motivet.

Motiv 12. SAF lamnar styrelserna for att andra pa dagordningen.

Resonemanget &r likartat som nér det galler foregdende motiv tio. Om man €
ar med kvittar det om dagordningen férandras. Visserligen kréaver SAF, vilket
togs upp i féregaende motiv, att dagordningen skulle bli friare i de nya radgivande
organen men om man inte har tillgang till dagordningen s maste det vara
underordnat hur den ser ut. SAF har inte heller motiverat sitt uttréde med motivet.

Strategi 7. En aktor kan fa sin makt minskad genom att vilka som skall vara med
| uppgorel sen forandras.

Strategin har ocksa intréffat. De offentliga arbetsgivarna har beretts plats i
styrelserna vilket har vridit makten fran axeln LO-SAF till att mer omfatta
samtliga organisationer pa arbetsmarknaden. SAFs stéllning har forandrats pa tva
sétt. FOr det forsta & man inte langre ensam om att foretréda arbetsgivarintressen
och for det andra om en fraga drivs sa langt som till votering riskerar man att med
storsta sannolikhet att bli nedrostad med tanke pa att de offentliga arbetsgivarna i
manga fragor ligger narmare facken i fragor som & viktiga for de privata
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arbetsgivarna. Det har altsa tillkommit fler aktorer i uppgorelsen vilket i sin tur,
precis enligt Hernes modell, har lett till ett minskat inflytande for SAF.

Motiv 13. SAFs handlande skulle da vara en reaktion pa att fler aktorer tillkommit
| styrelserna.

SAF har inte direkt patalat det som ett speciellt missforhallande men som
tidigare visats har organisationen ansett att dess inflytande har minskat vilket
bland annat & en direkt foljd. Det tyder pa att SAF reagerat pa det minskade
inflytande organisationen fick genom att nya aktorer tillkom.

Motiv 14. SAF lamnar styrelserna for att andra pa vilka som skall vara med i
uppgorel sen.

Man kan givetvis andra pa vilka som skall vara med i uppgorelsen genom att
hoppa av. Till exempel kommer inte SAF da langre att vara med. Det gar dock
inte att utnyttja de eventuella fordelarna man uppnar genom ett sadant agerande
eftersom man inte langre befinner sig inom styrelserna. Motivet har inte heller
framkommit fran organisationen.

Det man kan konstatera & att flera av de motiv som forts i bevis baseras pa ett
och samma argument fran SAFs sida att man fatt for litet inflytande i styrelserna.
Att det inte gar att mer exakt bena upp argumenten beror framst pa att
organisationen inte specificerat argumenten mer dn sa och talat om pa vilket sétt
inflytandet minskat. Den troligaste férklaringen & att ala dessa faktorer
samverkat och tillsammans minskat SAFs inflytande radikalt.

Angadende SAFs inflytande i de statliga styrelserna visar systematiseringen att
det drastiskt har sunkit. Styrelserna har avldvats pa sina besutsbefogenheter
samtidigt som fler arbetsgivarorganisationer har kommit in. Bade SAFs absoluta
och relativa inflytande har minskat till f6ljd av politiska bedut. Statens kontroll
Over arbetsmarknadspolitikens implementering har okat genom framst att
Arbetsmarknadsverkets tjansteman har tillforts mer makt. Villkoren for bytet och
dagordningen forandrades ocksa till SAFs nackdel samtidigt som fler aktorer
tillkom.

Det mOnster man annars kan utlésa ur systematiseringen ar att de motiv som
handlar om att SAF reagerat pa ovanstaende forandringar 6vervager. Det enda
motiv som egentligen motsager det & det att SAF har velat underminera LOs
stédlning. Annars tyder alting pa att SAFs bedut att dra tillbaka sina
representanter  fran de offentliga styrelserna har  varit en reaktion pa
forandringarna. De motiv som framkommit fran SAFs sida visar med klarhet pa
det samtidigt som uttrédet kommer vid en tidpunkt nar stora férandringar av
styrel sernas bed utsbefogenheter har genomforts.
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3.2. Fragestéllningarnas slutgiltiga besvarande

Foregaende systematisering gor det alltsa betydligt enklare att svara pa de tre fran
borjan uppstallda och specificerade fragestéllningarna. Fragestallning a, som var
den forsta, handlade om att hela styrelsernas inflytande Gver politiken hade
minskat. Styrelsen som helhet har forlorat inflytande vilket med relativ |&tthet kan
ses med den ifran Hernes utvecklade analysapparaten. | enlighet med strategi 4
har staten starkt sin kontroll dver SAFs intressen. Styrelsernas makt har avlvats
till framforalt tjanstemannens fordel da beslutsbefogenheter har Gverforts till
general- och lansarbetsdirektorer. Villkoren for bytet har ocksa andrats genom
strategi 5. SAF har kant sig alt mer bundet att genom sina representanter i
styrelserna sta bakom en politik som man i grunden inte stod bakom. Dessutom
har dagordningen i styrelserna andrats fran mer sakfragor dar det &r léttare att
vara pragmatisk till mer mdorienterade fragor vilket gor det svarare for
representanterna att komma overens. Det | sin tur minskar givetvis parternas
betydelse och darmed styrelsernas tyngd vilket uppfyller strategi 6. Styrelserna
har som helhet drastiskt forlorat i inflytande under 1980-talet. Fran att ha varit
bes utspotentiella organ har man forandrats till att bli alt mer av rédgivande
karaktér. De fragor som diskuterats har dessutom lyfts bort fran sakfragor till
mera maorienterade beslut vilket torde dkat polariseringen.

Fragestdllning b handlade om att SAFs relativa inflytande skulle ha minskat i
styrelserna. Aven sa & falet. Representanter for de  offentliga
arbetsgivareorganisationerna fick tilltrade till styrelserna vilket givetvis minskade
SAFsinflytande. Dessutom visade det sig att dessa representanter i allafall pa det
regionala planet ofta var politiker fran det socialdemokratiska partiet som
rimligtvis hade béttre kontakt med LO an med SAF. Fler aktdrer som dessutom
stod néarmare SAFs motpart i styrelserna gjorde altsa att SAFs makt i styrelserna
minskade vilket visas av strategi 7.

Den sista fragestéllningen, ¢, skall besvara om SAF insett och reagerat pa de
forandringar som skett | styrelserna. Nar det géller det forsta ledet |
fragestdllningen om SAF insett forandringen s visar det sig att det har
organisationen gjort. | SAFs redovisade motiv ing&r just SAFs minskade
inflytande i styrelserna som en av huvudanledningarna till organisationens uttréde
fran styrelserna. Pa flera stéllen padpekar organisationen att styrelsernas
bes utsbefogenheter och SAFs representanters mojlighet att paverka har minskat.
Man har altsa fran SAFs sida mycket val insett att organisationen fatt allt mindre
att sdgatill om.

Nar det gdler det andra ledet i frégestéliningen, om SAF reagerat pa
forandringen far man ga till de uppsatta motiven. Enbart ett motiv behandlar ett
mer framatblickande perspektiv &n en reaktion och det & mdjligheten att man
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genom tillbakadragandet fran styrelserna skulle forsvaga LOs stéllning. Annars
handlar SAFs motiv mest om styrelsernas och organisationens begransade
inflytande som en av anledningarna till uttrédet. Det minskade inflytande har kan
hanvisas tillbaka till flera olika strategier pa vilket sétt SAF forlorat inflytande.
Man har dessutom ansett sig bunden till en politik som man till stora delar inte
stér bakom.

Andra argument som framkommit & framst den ideologiska Gvertygelsen fran
organisationens sida som bland annat DeGeer redovisade som en av
huvudorsakerna till SAFs bedut. Trots att jag hittills redovisat SAFs minskade
inflytande som en av huvudorsakerna till arbetsgivarorganisationens avhopp kan
man inte helt bortse fran ideologins betydelse. Denna fungerar ndrmare som en
troskel effekt. Som tidigare pavisats foljer inte SAF sin ideologiska dvertygelse pa
ala omraden utan gor vald pa den i bland annat arbetsdomstolen vilket gor att
dess direkta betydelse pa bedutet & tveksamt. SAF har dock genom den
existerande ideologiska framtoningen betydligt |&ttare att hoppa av de statliga
styrelserna @n nagon annan av organisationerna som ingick i AMS styrelse, det
vill siga att troskeln for ett uttrade var lagre for SAF an for de andra
organisationerna vilket kan hanforas till ideologin.

Samtliga tre fragestalIningar kan altsa besvaras jakande samtidigt som nagra
vidare motiv som skulle motséga dem inte har framkommit. Det enda som i ndgon
man motséger helhetsbilden & SAFs uttalade motiv att underminera LOs
stéllning. Med kraften i de andra motiven & det rimligt att anta att argumentet
visserligen var en bidragande orsak till organisationens beslut men att det vager
relativt |&tt i jamforelse med de motiv som baseras pa en reaktion.

3.3. Sammanfattning och slutsatser

| den svenska modellen inrdknas ofta den svenska korporatismen som en av
hornpelarna. Att foretrédare for olika intressen kan métas och skapa en samsyn
pa fragor som berér deras medlemmar. Uppsatsen har behandlat @mnet
forvatningskorporatism och framforallt skjutit in sig pa arbetsmarknadens parters
deltagande i Arbetsmarknadsstyrelsens och lansarbetsnamndernas styrelser.
Syftet har varit att férklara Svenska Arbetsgivarefreningens uttrade ur de statliga
styrelserna utifran korporativismteori och i fokus har satts den av staten drivna
forvatningspolitiken. Att en organisation gavmant lamnar organ for inflytande
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far ses som unikt och har ingen motsvarighet i den svenska historien.
Intresseorganisationen avsade sig pa det har sittet en mojlighet att paverka
politiken och dess implementering.

Jag har visat att forvaltningspolitiken i borjan av 1980-talet andrade perspektiv
till att mer inrikta sig pa forvatningens styrbarhet. Forvatningen skulle fungera
som politikernas férlangda arm. En oférutsedd konsekvens av det blev att
parternas inflytande minskade drastiskt under decenniet och SAFs inflytande
minskade relativt sett mer an deras huvudmotpart, LO. Allt mer av styrelsens
forna befogenheter fordes Over till general- och lansarbetsdirektorer.

Pa grund av att staten inte holl sin del av det ”korporatistiska kontraktet” sa
tvingades SAF att omvéardera sin roll i styrelserna. Genom den ideologi som
organisationen besitter som innehaller ett visst matt av skepsis mot den offentliga
sektorn hade organisationen dessutom en mycket lagre troskeleffekt nér det
gdlde att dra sig ur samarbetet. Att ideologin kan betraktas som en tréskel mer an
som en forklaring till organisationens uttréde bekréftas dven av att ett monster
utkristalliseras né&r man néarmare betraktar kronologin. De styrelser som for SAF
betyder minst |amnar man redan 1985. Har ingar Brottsférebyggande radet och
Kriminalvardsverkets styrelse. Dessa torde spelat en underordnad roll for
organisationen. Nar SAF sedan lamnar resten av de statliga styrelsen sitter man
dock kvar i Arbetsmarknadsdomstolen, Forsakringsdomstolen och AP-fondernas
styrelser. Gemensamt for dessa organ ar att deras befogenheter inte har bertrts av
den omdaning som annars skett av forvaltningen under 1980-talet och att samtliga
dessutom borde spela en stor roll fér en arbetsgivareorganisation.

De tre fran borjan uppsatta fragestéllningarna har alihop besvarats jakande
vilket i sin tur bekréftar hypotesen. Den huvudsakliga orsaken till att SAF [éamnar
de statliga ambetsverkens styrelser & att man har fétt sitt inflytande i dem kraftigt
forsamrat. Deras mdjlighet att paverka politikens implementering har under hela
1980-talet reducerats. Processen kan dock sdgas ha paborjats en bit in pa 1970-
talet. Staten har inte uppfyllt sin del av det korporativistiska kontraktet och
genom det i redliteten gjort det alt for olonsamt for SAF att deltaga i AMVs
styrelser. Kostnaderna i forhdlande till vad det gav blev dlt for hoga for
organisationen nar SAF forlorade i inflytande bade i absoluta och reella termer.
Staten tvingar alltsi mer eller mindre organisationen att |amna styrel serna.

Uppsatsens exempel, och darmed dutsatser, omfattar enbart AMV's centrala
och regionala styrelser men att sutsatserna gar att generalisera aven till de andra
statliga styrelserna hyser jag ingen tvivel om. Forandringarna déar baseras pa
samma utredningar och samma proposition vilket rimligtvis gjort att resultatet
ligger I samma h&rad | de andra styrelserna som SAF drog tillbaka sina
representanter ifran &ven om det naturligtvis & rimligt att anta att nagra sma
skillnader foreligger. Dessutom far AMV ses som det verk som har det storsta

53



inflytande pa SAFs huvudomrade, arbetsmarknaden, vilket torde gjort verket till
ett av de svaraste for organisationen att |amna.
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