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ABSTRACT

The state: sociological perspectives

This article reviews and discusses new sociological works on the Swedish state. The state
(with the exception of the welfare state) was nearly absent in Swedish sociology until the
beginning of the 80°s. Since that time several works, produced mainly by researchers of the
third generation in Swedish sociology, have been published. These works are products of three
distinct developments: the international debate about the role of the capitalist state, the
critique of the quantitative approaches in Swedish sociology and the insights concerning the
limits of the modemn state. The new studies are characterized by theoretical eclecticism and
methodological pluralism. This article is mainly focused on the theoretical and
methodological traditions and issues and ends with suggestions on how new research

questions could be formulated.

" Att publiceras i Sociologisk forskning, nummer 3, 1997.
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Inledning’

I ett kort avsnitt med titeln "Staten i svensk sociologi” i en uppsats publicerad i Ulf
Himmelstrands och Géran Svenssons antologi, skriver Gunnar Olofsson att “en stor del av
den faktiskt utdvade sociologin har analyserat effekterna och konsekvenserna av statens och
de offentliga organens ingripande i de sociala forhallandena™ (Olofsson, 1988:591). Det har
enligt Olofsson gillt allt fran skolpolitikens betydelse fér skolans sociala sammanséttning och
elevernas skolresultat, till fingelsernas roll som straff- och anpassningsorgan etc. Sociologins
koppling till staten var dven starkare eftersom ménga sociologiska arbeten har utkommit som
offentliga utredningar. Sveriges sociologis historia ir dess utredningars™ heter det i ett ofta
forekommande citat frin borjan av 70-talet (Therborn 1973:26).

Den starka kopplingen till staten och den sociala ingenjorskonsten stillde sociologerna med
ryggen mot staten och blicken mot samhillet. Det var reformernas och ingripandenas objekt
som skulle studeras och problematiseras. Avhandlingstitlar som Aspirationer, mojligheter och
skattemoral, en rittssociologisk undersokning av deklaranter (Vogel, 1970) eller
Arbetsformedlingarnas latenta kunder: en sociologisk studie av personer som ej utnyttjat ett
samhdllsorgans tjdnster (Thorslund, 1975) 4r goda representanter for denna typ av sociologi.
En underliggande premiss i denna forskning var en rationalistisk syn pd stateﬁ 1 bemérkelsen
att om man identifierade sociala problem i samhillet och definierade eller omformulerade
dem som “reformobjekt™ si var det inte problematiskt att bygga statliga myndigheter som
skulle atgédrda dem.

Reformernas instrument, de statliga myndigheterna, sigs inte som intressanta
forskningsdmnen, i alla fall inte for blivande sociologidoktorer. Mellan 1951 och 1986
forfattades till exempel 238 avhandlingar i sociologi.? Endast tva avhandlingar har ordet “stat”
i titeln. Av ett par titlar till kan man forstd att avhandlingarna handlar om statliga
myndigheter. Klassiska ord som forknippas med sociologisk forskning om staten som till
exempel byrakrati, hierarki, troghet eller makt saknas helt och hallet i titlarna. Det forefaller

mig vara sd att den forhallandevis stora tron pd den rationella planeringens obegrinsade



mojligheter och en forvintan att myndigheter handlar pi ett rimligt sdtt — virderingar som
tycks ha genomsyrat svensk sociologi (jfr. Allardt et.al. 1987:49) — bidrog till att de svenska
sociologernas uppmérksambhet riktades bort ifrén staten. Aven sociologins interna organisering
med betoning pad undervisning i kvantitativa empiriska metoder — ett arv fran tiden for
sociologins etablering som akademisk disciplin — torde, med fi undantag, ha forhindrat
blivande doktorer att studera andra sociala fenomen #n de som kan bli féremal for kvantitativa
operationaliseringar.

Statens intellektuella marginalisering #r lingtifrin unik for den svenska sociologin. I ett
standardverk om staten skrev Gianfranco Poggi for nistan tjugo ir sedan (1978) att staten
historiskt har intagit en perifer plats i sociologins dom#ner. Han menar att sociologin har vixt
fram i miljder dédr en distinktion mellan den politiska och den sociala sfiren tagits som given.
Genom att vilja den sociala sfiren som sitt objekt ignorerade sociologin den politiska. I andra
samhdllen, ddr en sidan distinktion inte existerade, definierade sociologerna sin mission
genom utforskandet av de mest motbjudande aspekter av det sociala livet som ofta var gomda.
Sociologernas intresse riktades snarare mot latenta #n mot manifesta krafter och processer,
mot informella snarare dn planerade aktiviteter, mot “naturliga” istillet for “planerade”
institutioner. En sd synlig och formell institution som staten saknade intresse i detta
perspektiv. Vidare menar han att sociologin har, i sina forssk att bli accepterad som
vetenskaplig disciplin, fatt strida mot discipliner som politisk filosofi, forfattningsjuridik och
statsvetenskap. Nar institutionella granser mellan disciplinerna definierades, hamnade staten
som har varit s& central i de gamla och redan etablerade disciplinerna p4 andra sidan gransen.
Sedan ungefdr 1970 har emellertid ett flertal arbeten skrivna eller redigerade av sociologer fatt
en klassikerklang i den internationella samhillsvetenskapliga' litteraturen om staten (t ex
Bendix, 1964, 1968; De Swaan, 1988; Evans, Rueschemeyer & Skocpol, 1986; Giddens,
1985; Mann, 1988, 1993; Poggi 1978, 1990; Tilly 1974, 1990) och studier av formella
organisationer intar en alltmer central plats i sociologin.

For den svenska sociologins vidkommande 4ndrades de inomdisciplinira férutsittningarna
genom 60-talskritiken av det kvantitativa projektet* och den teoretiska debatten om staten
under 70-talet. Samtidigt blev reella insikter betriffande statens begransningar alltmer
uppenbara och kombinerades med missndjesyttringar i den allminna debatten. Ar 1984 stod
dessutom infor dorren och George Orwells profetior om ett Gvervakat formyndarsamhille
intensifierade och fargade méinniskornas uppfattningar om byrikratin. Detta ir bakgrunden till

att sjélva statsapparaten kom, frén ungefir borjan av 80-talet, att bli foremal for sociologiska
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analyser. Det var dock inte ett kollektivt forskningsprojekt med syfte att forstd den svenska
staten som resulterade i ett antal delstudier, utan snarast spontana individuella prestationer av
respektive forskare. De nya arbetena (producerade under 80- och 90-tal av den tredje
generationen i svensk sociologi och speciellt négra av dess yngre medlemmar) #r teoretiskt
sofistikerade. Staten, och framforallt delar av den, beskrivs utifrin olika teoretiska
utgingspunkter eller utifrin olika kombinationer av teoretiska traditioner samtidigt som
analysemna ofta bygger pa omfattande empiriska studier. De ger nyanserade bilder av en
mangfacetterad stat samtidigt som det hos ett flertal finns forslag till, eller antydningar om,
sociala reformer.

Det finns #nd& nigonting problematiskt med studierna som inte kan belastas dem som
utforde dem: studierna kom igang for sent. Den sociologiska trogrorligheten hade limnat
Oppet utrymme for konservativa krafter att definiera statens problem med en annan
terminologi. Istillet for en konstruktiv debatt om statens problem, kom debatten att handla om
(vélfards)statens existensberittigande i allminhet. Diskursens filt hade forflyttats till hoger
och sofistikerade och i konstruktiv anda kritiker av staten blev tvungna att forsvara saker som
de egentligen inte ville forsvara.

I denna artikel kommer jag att presentera nagra av den svenska sociologins bidrag till
forstaelsen av den svenska staten. Det rér sig om avhandhngar och bocker som 4r skrivna efter
1980 och som ir produkter av vad man skulle kunna kalla den nya svenska sociologin. Svensk
sociologi dr emellertid mer 4n den institutionelit avgrdnsade akademiska sociologin. Historia,
ekonomisk historia, statsvetenskap, foretagsekonomi och socialantropologi anvinder sig
numera av frigestillningar, metoder och teorier som i ménga fall héirstammar ur sociologiska
traditioner. Dessa kommer inte att tas upp hir. A andra sidan #r det vart att notera att dven den
nya svenska akademiska sociologin nirmat sig de ovanstdende disciplinerna och flera av de .
arbeten som presenteras hir &r exempel pa detta.

Jag har valt att presentera de studier som har haft statsapparaten eller delar av den som det
huvudsakliga analysobjektet. Genom denna avgransning exkluderas en rad arbeten dir staten
figurerar som en av manga bakgrundsvariabler i studier av diverse sociala foreteelser. Det
skulle kréva en studie av andra dimensioner 4n den hér for att rymma dven dessa arbeten;
praktiskt taget skulle detta innebdra att vi tvingades inkludera merparten av den svenska
sociologin.® En annan typ av forskning som endast berdrs delvis dr den omfattande
Jjémforande forskningen om vilfirdsstatens omfordelningsaspekter.® Med hjélp av en mild

form av intellektuellt tving har jag valt att presentera studierna genom att placera dem i en



turordning dér specifika studier av enskilda myndigheter far vika f6r mer allméinna sddana om
statsapparaten i sin helhet.

Som jag ndmnde tidigare ar studierna produkter av nyare svensk sociologi. Detta. skall
emellertid inte tolkas som att det ror sig om ett slags skolbildning med en gemensam teoretisk
referensram eller ett gemensamt empiriskt omrade som belyses utifrdn olika teoretiska
infallsvinklar. Det som forenar studierna ar ocksa det som skiljer dem &t och det ir snarast
friga om en teoretisk, metodologisk och empirisk pluralism som, i nuvarande kunskapslige,
inte tilliter systematisering av de visentliga forskningsresultaten. I min presentation av
studierna dr det framforallt den teoretiska pluralismen som lyser igenom och tonvikten ligger
" snarast pd méngfalden i sitten att beskriva och analysera staten.” I slutet av artikeln
dterkommer jag till detta och berdr kortfattat tva delvis motstridiga substantiella processer, en

av fordndring och en av kontinuitet, som forefaller mig vara studiernas gemensamma

namnare.

Staten som en serie funktioner

Bengt Furdkers arbete Stat och offentlig sektor (1987) befinner sig teoretiskt i
skdrningspunkten mellan den gamla och den nya sociologin och ir ett slags forbindelseldnk
dem emellan. Frin den gamla sociologin ldnar Furiker tanken om teoriernas empiriska
provbarhet via anvidndning av harddata och en forsiktigt avvigd optimism betriffande
mdjligheten att genomfora sociala reformer via statsmakten. Frén den nya sociologin linar han
den radikala teoretiska debatten kring statsapparatens roll i samhéllet.

Stat och offentlig sektor &r ett forsk att fi en samlad bild av statens sociala bokshut under
efterkrigstiden mot bakgrund av en allmin diskussion av statens roll i det kapitalistiska
sambhillet. Studien kan inte betraktas som en sjdlvstindig teoretisk ansats utan 4r snarast
debattinldgg som stiller olika argument mot varandra och dir argumentens sanningshalt
avgors pa empiriska grunder. Debatten fors inom en historiematerialistisk referensram starkt
influerad av strukturfunktionalistiska inslag.

Staten betraktas av Furaker som en serie funktioner. Den forsta funktionen dr intimt
forbunden med innehavet av vildsmonopolet och dr samhéllsbevarande. Statliga verksamheter
som polis, domstolsvisende, fangelser och till en viss grad utbildningssystemet &r kopplade
till den sambhillsbevarande funktionen. Den andra funktionen ar kopplad till finanser och tar
fasta pa statens omfordelande aspekter. Staten betraktas i denna bemirkelse som ett centrum

for institutionaliserad redistribution av resurser via olika typer av transfereringssystem,



utnyttjandet av offentliga tjdnster och lagstiftning. Den tredje funktionen har att gora med
statens roll som producent. Denna funktion inbegriper savil kapitalistisk produktion i de
statsdgda bolagen och affarsverken som icke kapitalistisk behovs- och bruksvirdesorienterad
produktion.

Furdker presenterar i en ldng serie tabeller hur statens funktioner har omstrukturerats under
senare decennier. Framstillningen #r alltfor detaljerad for att kunna sammanfattas inom
ramarna for denna uppsats. Trel grova linjer kan emellertid urskiljas i utvecklingen:

1. De repressiva inslagen i statens ordningsskapande roll framtréder inte lika tydligt. Staten

fungerar idag i hogre grad &n tidigare genom icke-repressiva insatser.

2. Statens omfordelande funktioner har tilltagit men haft en begriinsad rackvidd, det
handlar huvudsakligen om omfordelningar inom samma klasser, eller mellan olika
perioder i samma persons liv.

3. Statens roll som behovs- och bruksvirdesproducent har tilltagit kraftigt.®

Furdker tolkar dessa fordndringar i statens funktioner som en process av tilltagande
forsamhilleligande,” en process som maste sti i samklang med flera strukturella

forutsattningar (produktivkrafternas utveckling, efterfrigan pi tjinster som inte kan

produceras via marknaden etc). Men samtidigt 4r processens riktning betingad av politiska

processer. I dessa politiska processer ar de sociala klassernas styrkeforhllanden av avgorande

betydelse och framvixten av den offentliga tjinstesektorn mdaste delvis forklaras av

arbetarklassens relativa styrka i Sverige. Forsamhailleligandeprocessen eller dess synonym

statens utvidgning dr med andra ord i mangt och mycket en aterspegling av styrkeforhallanden

1 sambhallet.

Staten som funktion och organisation

Goran Therborns Borgarklass och byrékrati i Sverige (1989) ir ett arbete som utifrin
nymarxistiska utgangspunkter anvinder sig av organisationsteorctiské angreppssitt i studier
av den svenska statsapparaten. Therborns perspektiv ar brett, och ir ett bra exempel pé
fruktbarheten i att kombinera jimférande sociologi och historia, iven om han férsummar den
forsta en aning. Det &r uppkomsten av den borgerligt byrékratiska staten i sin helhet som
studeras och for Sveriges del har detta tagit atskilliga ar, speciellt ndr man, som Therborn gér,
beaktar det administrativa enandet, byrdkratins uppkomst och stétens omvandling till

representativ demokrati.



For att bemidstra den nist intill omojliga tekniska uppgiften att &verblicka en si
komplicerad process under en ling tid anvinder sig Therborn av en organisatorisk
funktionsdefinition av staten. Den organisationsteoretiska inspirationen hamtar Therborn frin
.systemperspektivet — avklddd sina kausala feedbacksmekanismer — dir en organisation ses
som en bestdmd social process dir input omvandlas till output.

Sett som organisation i denna bemirkelse ar statsapparaten ett formellt avgrinsat system av
processer, strukturerat av specifika mekanismer som reglerar inflodena till, omvandlingar
inom och utfldena ur organisationen. Dessa mekanismer kristalliseras i en- specifik
organisationsteknologi som dels kan hérledas ur klassforhillandena i ett bestimt samhille och
dels betingas av ett antal temporaliteter (Therborn, 1978:33-45; 1989:37-65).

Till detta system knyter Therborn konkreta siatliga aktiviteter som till en borjan

karakteriserades av “en unikt stark social genomtringning” utan klara distinktioner mellan
den offentliga och den privata sfiren. Genom ett flertal segdragna processer — av
huvudsakligen fredlig karaktir som varade ungefir en kvarts artusendé — omvandlades denna-
statsapparat till ett flertal byrdkratiska organisationer med relativt klara griinser gentemot det
sociala livet, med en relativ sjilvsténdighet gentemot regeringen, en statsapparat som
tillampade opersonliga formella regler sivil vid behandlingen av allmiinhetens som vid
behandling av personalens drenden. Det 4r med andra ord framvixten av en regelstyrd
“universalistisk” statsapparat som Therborn beskriver och i detta sammanhang ar det olyckhgt
att han i sina analyser av den svenska statens framvixt #r mer forvaltningshistoriker in
sociolog. Han tycks vara mer intresserad av att datera forandringar, att faststdlla nir och i
vilken turordning forindringarna dgde rum, #n att analysera konsekvenserna av denna
datering.'® Det forefaller mig till exempel vara s att i och med att Sverige enades och
statsapparaten omvandlades till en byrékrati i weberiansk mening lérigt fore masspolitikens
framviixt, maste detta ha haft konsekvenser for statens vidare uppbyggnad i en riktning som
kinnetecknades av myndigheternas relativa sjilvstindighet gentemot regeringen och relativa
immunitet mot det civila livets partikularistika krav. Jag tror ocksi att den svenska
statsapparatens maérkliga formiga att omvandla politiska frigor till administrativa
“reformobjekt” (kanske med sociologernas hjilp) har sina djupa rotter i samma historiska

sekvens.



Staten som en konstellation av organisationer

Goran Ahmes arbete Byrdkratin och statens inre griinser (1989) bygger pa den tradition som
utvecklades av Nicos Poulantzas i mitten av 1970-talet. Statsai)paraten ses som ett
konglomerat av klass- eller fraktionsmotsittningar vilka genom maénga langdragna processer
fostelnar och lagras pd och vid varandra i svaroverskadliga konstellationer (jfr Ahrne,
1989:48). Ahrne korsbefruktar teoretiskt klassteorin med organisationsteorin och speciellt en
av dess varianter, contigency-teorin i en vid historicistisk tolkning.

Med den handlingsorienterade klassteorin i bagaget bliser han liv i den livigsa
organisationsteorin och den stundtals reifierande byrikratidebatten och samtidigt sétter han
klasshandlandet i sitt organisatoriska sammanhang. Byrikratisk kranglighet,_de statliga .
organisationernas utformning eller den statliga apparatens penetrering av  ménniskornas
vardagsliv hénfors inte till ett mystiskt visen inneboende i den statliga apparaten utan till
(klass)aktdrerna som har varit med att utforma dem. Byrﬁkréltiska regler, statliga.
organisationers form och sociala grinser #r institutionaliserade kompromisser mellan en rad
aktorer som &r relevanta i en konkret terrdng. Terringforhillandenas varierande beskaffenhet
péverkar aktorernas handlingsmoijligheter, men den paverkar savil de initierande aktorernas
mdjligheter att forma terrdngen som majligheterna att gora motstdnd. Varken initiativtagarna
eller motstandarna lyckas f2 sin vilja igenom. -

Goran Ahrnes forskning omspénner den moderna era i Sverige ddr arbetarrdrelsen ofta har
varit en initierande aktor i uppbyggandet av statliga organisationer. De fyra statliga
myndigheterna:  arbetsformedlingen,  forsikringskassan, bostadsformedlingen  och
byggnadskontoret som analyseras ir exempel pd statliga organisationer som initierades ‘av
arbetarrdrelsen och som i Sverige kom att penetrera flera sidor av méanga manniskors
vardagsliv.

De nya organisationernas resultat var mycket varierande och det var snarast undantag in
regel att de fungerade som de var avsedda. Detta skapade en del irritation 6ver byrikratins
krénglighet och dven en dos av skepticism om lémpligheten i att organisera liknande
aktiviteter i statens regi. I minniskornas kontakter med statliga myndigheter ar det inte de
partikularistiska intressen som ligger bakom utformningen av reglema synliga. Istillet
uppenbarar sig ett regelverk iklitt ett neutralt myndighetssprak vars logik inte #r alltid
uppenbar f6r ménniskor som kommer i kontakt med myndigheter.

For att forstd organisationernas varierande framgéng lyfter Ahme fram organisationernas

omgivning i form av en konstellation bestdende av organiserade aktrer med olika viljor och
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olika mdjligheter att styra de nya organisationernas form och regler. Han gor tvé typer av
nedslag i organisationernas omgivning. Det ena 4r vid den historiska tidpunkten da
organisationerna bildas och lyfter hér fram hur motsittningar och olésta konflikter forst byggs
in i organisationer och sedan stelnar i form av regler, rutiner eller verksambheter. Det andra
nedslaget foljer organisationerna i historien for att hir lyfta fram hur de institutionaliserade

kompromisserna, de inbyggda motsiittningarna och de etablerade grinserna bevaras.

Det gamla som last

Rolf A Gustafssons arbete Traditionernas ok (1987) ar ett skolexempel pd vad man kan kalla
den historiska metoden inom sociologin dir samhillsvetaren som konfronteras med den
empiriska verkligheten anvinder sig av detaljerade framstéliningar for att -analysera
efterfoljande hiandelser i syfte att faststilla om det finns “en kidnning ” av ett ménster eller en
process, eller om det hela dr en serie av tillfilligheter. Studien har ett mycket ladngt
tidsperspektiv, den stricker sig frin 1600-talet till idag och lisaren har ibland svarigheter att
folja alla stigar i historien som forfattaren pekar ut. Problemet uppstér eftersom studien
framstar som teoretiskt underspecificerad, ty de teoretiska argumenten dr utspridda i hela
boken bland detaljerade beskrivningar och ibland #r de presenterade utan tydliga referenser till
aktuell samhillsvetenskaplig teoretisk debatt.!! Nir man som lisare lyckas lyfta sig ur de
snériga stigarna och folja de stora véigama uppenbarar sig ett spinnande skédespel med flera
fenomen som har intressanta teoretiska implikationer.

Gustafsson menar att den moderna medicinens praktik och teori till stora delar ir betingad
av 1600-talets vardorganisation och att det modema sjukhuset inte #r en rationell organisation
for att praktisera modema vérdteorier (lis preventiv sjukvird) framburna av nutida
véardyrkeskategorier (1587:127). Han tar hidr fasta pd en irrationalitet som finns i
organisationerna i allménhet: organisationer fryser historiska alternativ, verfor dem i tid och.
ibland hindrar nyare, “modernare” eller mer rationella alternativ att gora sig gillande i den
historiska processen.

Gustafssons arbete tangerar tvd nidrliggande och inbdrdes beroende frdgor inom
organisationsteorin i synnerhet och samhillsvetenskap i allminhet. Den forsta frégan 4r varfor
de existerande organisationerna under vissa betingelser har strukturellt foretride gentemot mer
rationella eller mer “moderna” historiska alternativ. Den andra frigan 4r hur det kommer sig
att existerade organisationer Oppnar méjligheter for utvecklingen av  specifika

utvecklingsforlopp och stinger det for andra. Existerande organisatoriska traditioner tycks



fungera som filter, som i det 18nga loppet avgér vad som kommer till stind respektive sorteras
bort (jfr Gustafsson, 1987:337).

Gustafsson pekar pd tvd mekanismer som skapar forutsdttningar f6r de gamla
organisationernas strukturella foretride. Den ena ir att ekonomiska medel styrs in pé
etablerade verksamhetsfilt, vilket skulle innebiira att etablerade organisationer har strukturella
fordelar gentemot nykomlingar i den mén de kan ackumulera och mobilisera resurser.'? En
annan mekanism spiras i en kedja av lista beslutskontexter dir fattade beslut utgor
forutsdttningar for de efterkommande. Till den sistnimnda mekanismen kan &ven
utredningsvasendet kopplas eftersom utredningarnas problemstillningar styrs av de redan

etablerade organisatoriska traditionerna och séledes understoder konsolideringen av dessa.

Att omvandla manniskor till fall

Nir en medborgare, en klient, kommer i kontakt med en representant for en statlig byrakrati,
en tjénsteman, ir det inte som ndr tvé bekanta tréiffas pa gatan. .Klientrelationen'har en dubbel .
karaktdr, den &r samtidigt en kontakt mellan tvd minniskor och en relation mellan en
organisation och en individ dér det organisatoriska sammanhanget dcﬁnierar relationens art.
Det ar just i detta organisatoriska sammanhang som Roine Johansson gor ett flertal teoretiska
djupdykningar i sin avhandling Vid byrdkratins griinser (Johansson, 1992).

De tidigare refererade arbetena ir i stort studier om byrikratins omgivning, och dess
inverkan pd byrédkratiska processer. Roine Johanssons avhandling &r en studie av problem som
hdrrdr huvudsakligen ur effektiviseringsstrivanden inom byrékratiskz;: organisatioxier, det &r -
snarast problem med byrdkratins visen. Johanssons studie har kort historisk rackvidd, den 4r
en synkron analys av tvd moderna byrakratier, arbetsformedlingen och ffirsﬁkringskassan.. A
andra sidan 4r studien bred i bemérkelsen att den ir en teorifylld, djup och med empiriska
exempel illustrerad analys av klientrelationens organisatoriska kontext. Med Alfred Schutz’
fenomenologiska analyser av sociala relationer som utgz‘ingsPunkt och med hjilp av
organisationsteorin gor Johansson flera intellektuella resor av olika langd i statsbyrikratins
kérna.

Johansson tar fasta pd tvd problemkomplex i modema byrakratier: specialiseringen — -
enskilda myndigheter sysslar med fi sidor av medborgarnas personlighet - och individens
omvandling till ett byrakratiskt fall — den enskilde individen avperséniﬁeras med hjilp av
administrativa kategorier, man blir till exempel arbetsstkande, bidragstagare, etc.

Grésrotsbyrakratens handlingsméjligheter i dessa sammanhang str i fokus for analysen.



Griésrotsbyrékraten &r strategiskt lokaliserad i organisationens utkant, mellan byrikratin och
medborgama. Denna lokalisering i nirheten av den verklighet som #r av intresse for
organisationen skapar utrymme for en viss grad av handlingsfrihet gentemot organisationen,
Sett utifrdn organisationen ir dessutom grasrotsbyrikraten en nyckelhillare som filtrerar hur
en medborgares drende skall uppfattas av byrdkratin. Detta innebir att grisrotsbyrikraten har
ett maktovertag gentemot medborgaren. _

Denna handlingsfrihet och detta maktdvertag 4r begrinsade (eller kan begrinsas) av den
organisatoriska kontexten via en rad kontrollmekanismer alltifrén direkt dvervakning till mer
sofistikerade sidana som diskret kontroll av beslutsfattandets premisser.

Roine Johanssons avhandling #r inriktad pi. statliga byrdkratiers ligre _§1;ikt och
mdjligheterna att organisatoriskt kunna begrinsa fenomen som godtycinghct eller
maktdvergrepp i administrationen av de mer abstrakta medborgarrittigheterna. Dess teoretiska
varde ligger -emellertid i utvecklingen av begreppsapparat och metoder som Oppnar
mojligheterna att kunna studera andra yrkesgrupper som ir lokaliserade i strategiska
positioner. Jag syftar hér & ena sidan pé positioner lingre upp i den statliga byrikratin och &
andra sidan pa positioner i dess kontaktytor med andra organisatoriska sektorer. Johanssons
teoretiska referensram 4r en mycket bra utgingspunkt om den kan vindas u_ppﬁt och sedan at

sidorna.

Den statliga sjukférsdkringen

Iakftagna ur ett historiskt och jimforande perspektiv uppvisar de organisatoriska losningarna
~ pd den sociala frigan i Sverige en egenhet. Det var relativt sent i den ekonomiska
utvecklingen som l&sningarna forstatligades och vigen dit var 1ang och gick forst via frivilliga
organisationer. Den ”organisationskultur”, karakteriserad av en blandning av folkligt
tillmdtesgdende och en anstrykning av byrakratisk distans, som man stéter pa i kontakter med
tjanstemén i de moderna svenska vilfirdsbyrikratierna forefaller mig ha sina rétter i liknande
sammanflétningar mellan folkrorelser och formella byrakratier. Tyvirr har denna aspekt inte
kommit fram i forskningen om den svenska staten och inte heller i jimforande analyser av
statens utveckling. _

Rafael Lindqvists avhandling Frdn folkrorelse till vilfirdsbyrakrati (1991) ir ett steg pa
vagen dit och han antyder sambandet pi flera punkter. Lindqvists arbete #r en historisk-
sociologisk fallstudie med sjukforsikringarnas organisering som forskningsobjekt. Han

kombinerar en s k statscentrerad analys inspirerad av modern jimforande forskning — dir
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statsapparatens organisatoriska firdigheter tas med som en oberoende sjilvstandig faktor nir
man analyserar historiska utfall — med ett aktdrs- och maktresursperspektiv som brukar
anvindas for att forklara vilfardsstatens framvixt — dér aktdrernas straiegier och maktresurser
beaktas.

Studien bestar av tva delar som & ena sidan kan ses som illustrationer av de teoretiska
argumenten och & andra sidan som en forvaltningshistoria. I den forsta beskriver han detaljerat
hur sjukforsdkringen vixte fram som folkrorelse i slutet av 1800-talet och hur den successivt
vixte in i den statliga apparaten. Som resultat av denna konsol'idering av tva skilda
organisationsprinciper fick de nya organisationerna en hybridkaraktir; en forvaltningsform
som bygger pa formell byrdkrati — kédnnetecknad -av likformighet i regeltillimpningen,
loneanstélld personal och hierarkiskt tjinstemannastyre — kombinerad med
folkrorelsetraditioner.

Lindqvist tangerar ett sociologiskt intressant fenomen, ndmligen V;id som hénder nir tva
organisationsformer med annorlunda logik stoter pA varandra i den historiska processen.
Ibland ser man att de stoter ut varandra som biljardbollar, ibland tringer den ena ut den andra,
och ibland smaélter de samman. Sjukforsikringssystemet tycks, trots alla organisatoriska
problem i senare tid, vara ett lyckat exempel pd den sistnimnda varianten, vilket framgér av
den andra delen i Lindkvists analys av det moderna sjukf‘c‘:rséikringssyétemets byrékratisering, -
dess effektivitet och dess legitimitet, en analys som lyfter fram en rad forbigngna aspekter i

den aktuella debatten.

Socialstaten och grannskapsenheten.

Om man stéller sig framfor ett flerligenhetshus som &r byggt efter andra virldskriget och tar
en titt pd omgivningen ser man formodligen inte en enda statlig myndighet (utom kanske ett
- kommunalt daghem och kanske en skola eller kommunens hoghus som skymtar lingre bort),
men staten dr dér bredvid en nérmare 4n man tror, inprantad i arkitekturen. Det 4r pa detta sitt
man kortfattat kan beskriva hur avhandlingen Vélférdsstat och byggande, forfattad av Mats
Franzén och Eva Sandstedt ({1981], 1993), betraktar effekter av successiva statliga atgiarder i
planeringen av bostadsomrdden. Avhandlingen handlar om statens utvidgning i modern tid
och om den brackliga distinktionen mellan privat och offentlig sfir. Jag stannar i
bostadsomrédet ett tag till.

I anslutning till huset finns det en tvittstuga, en parkeringsplats och en foreningslokal. Lite

langre bort en busshdllplats och &nnu lingre bort ett affirscentrum. Om man nu skuile géra ett

11



tankeexperiment i syfte att svara pa enkla frigor som: varfor ir pérl_ceringsplatsen nirmare
bostaden dn busshéllplatsen, eller varfor finns det ett daghem och en féreningslokal hir, varfor
dr alla affarer stora och samlade i centrum, skulle ens tankar foras langt.

Forr eller senare skulle tankarna folja endera av tvd stigar. Den ena 4r pengar och den
andra dr makt. Stigarnas gang skulle bli en aning labyrintartad till en borjan. De skulle g
genom foretag, kommuner, professionella grupper och frivilliga organisationer eller mellan
dem. Ibland skulle stigarna till och med pendla fram och tillbaka mellan dem men i slutindan
skulle stigarna komma till staten.

Den 4r ungefdr denna resa som Mats Franzén och Eva Sandstedt gor i sin avhandling
skriven i borjan av 80-talet och nypublicerad tolv ar senare (1993), ett mycket ovanli‘gt ode for. .
en avhandling i sociologi. De gor emellertid resan i omvind riktning och med hjéiip av Jiirgen
Habermas arbete om den borgerliga offentligheten. |

Franzén och Sandstedt beskriver och analyserar en sida av samhillets forstatligande, det att
staten atar sig uppgifter som tidigare skottes privat. Samhillets forstatligande och dess motsats
forsamhalleligande av staten (det att den privata sfirens institutioner, intresseorganisationer
foretag etc penetrerar staten och statliga uppgifter skots privat) dr en dubbel process varvid
tidigare klara grinser mellan den offentliga och den privata sfiren sud(ias ut och en hybridsfar
kallad socialsfar uppstar.

Franzén och Sandstedt beskriver mekanismerna med vars hjilp makrosociala forhallanden
inpréntas i grannskapsenhetens fysiska utformning. Staten intar en central plats i denna
formedling via & ena sidan lagstiftning och 4 andra sidan villkorliga resursférdelningar.
Formedlingen foljer emellertid inte raka spar och #ndrar karaktir nar den passerar igenom
socialsfaren. Franzén och Sandstedt anvinder inte samma terminologi som jag, men det
forefaller mig som om deras studie 4r ett exempel pa hur goda intentioner kan f4 icke-avsedda
konsekvenser. Studien ér ett exempel pd hur en vision om verkligheten, en arkitektritning med
“romantiska” ambitioner, forlorar sitt ursprungliga innehall och fir en ny dynamik och helt
andra dimensioner med hjilp av sma punktvisa statliga insatser och génorn att den bars fram

av tidvis sammanfallande intressen i socialsfiren.

Disciplinens omvandlingar

En av de sociala innovationer som forknippas med den franska revolutionens kolvatten r idén
om allmén varnplikt, mobiliseringen av hela befolkningen och dess resurser (Hobsbawm,

1979:94). Dessa idéer utgjorde under hela 1800-talet modell fér hur en modern armé skulle
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organiseras. Med en pitaglig eftersldpning, inte minst i relation till den ekonomiska
utvecklingen, borjade i inledningen av 1900-talet de nya militdra innovationerna tillimpas i
Sverige. Med 1901 &rs hdrordning avvecklades en i ménga avseenden — Atminstone i modern
tid — unik arméorganisation baserad pa den indelta styrkan och de viirvade trupperna. Dess
plats upptogs av en vamnpliktsarmé som successivt inkasemerades i moderna forliggningar.
Det dr ungefdr vid denna historiska tidpunkt som Klas Borell inleder sin avhandling
Disciplindra strategier: en historiesociologisk studie av det professionella militirdisciplinéira
tankesdittet, 1901-1978 (Borell, 1989). Huvudtemat for avhandlingen 4r de disciplinira former
som kom att utvecklas i den nya armén och deras omvandling fram till nutid. Samtidigt #r
avhandlingen en detaljrik analys av sociala innovationers spridning och 6de, dér ett flertal
inspirationer hamtade frin arméorganiseringar i andra linder blandas samman med de
inhemska och samtidigt kolliderar med andra sociala krafter. Avhandlingen innehéller ocksa
ett flertal goda illustrationer av hur nya sociala innovationer kan “silas” genom de inhemska
vanornas kognitiva filter, ett vanligt forekommande tema i moderna ny-institutionalistiska
framstallningar.

Den nya hérordningen innebar att officerskdren stilldes infér den nya uppgiften att tréina
och hantera vérnpliktiga arsklasser i militir langtidsutbildning. Till en boérjan uppfattades
uppgiften inom en inhemsk militérpaternalistisk anda kombinerad med inspiration frin det
folkuppfostrarprogram som tillimpades inom den tyska armén, som vid denna tid var de
svenska officerarnas modellarmé, Den nya tidens véarnpliktiga skulle; vid sidan av de militdra
faxrdigheterna, uppfostras och vaccineras mot klasskamp och politisk agitation. Utvidgningen
av armén sammanfoll emellertid med en annan social innovation som vid samsma tid hade fatt
relativt starka rotter i det svenska samhillet: socialismen. Den nya tidens vampliktige var inte
bara en soldat utan #ven en “kamrat i vapenrock” och en ofta fackforeningsansluten socialist.
Konsekvensen av detta sammantriffande i tiden var att den militirpaternalistiska
’falthogskolerdrelsen” i stort missiyckades.

Militdrpaternalismens misslyckande och arméns successiva inkasernering banade
emellertid véigen for ett annat disciplinirt program inspirerat av den tyska traditionen som for
denna tids svenska officerare tycks ha varit “ett stindigt bjudande, stindigt odvertriffbart
exempel” (Borell, 1989:51). Det nya programmet byggde pd lydnadsskapande tekniker
kombinerade med fysisk isolering. Frin denna tid (ungefar efter férsta varldskrigets slut) fram
till nutid tolkar Borell utvecklingen av den svenska armén som ett spiralliknande forlopp

kdnnetecknat av rutinisering, rutinstrning och &terrutinisering. Genom att himta inspiration
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frAn tvd organisationsteoretiska standardverk (Burns & Stalker, 1961; Gouldner, 1954)
karaktériserar han den férsta rutiniseringen som utvecklingen av vad han kallar den mekaniska
modellen och dterrutiniseringen som utvecklingen av den organiska modellen. Vattendelaren
dem emellan (rutinstémingen) 4r andra vérldskriget.

Logiken bakom den mekaniska armémodellen — som byggde p& direkt dominans — var
enligt Borell att omvandla soldaten till ett effektivt instrument genom att under kaserntiden
hos soldaten internalisera en lydnadsstruktur som kunde goéras verksam igen efter soldatens
mer eller mindre 1ingvariga hempermittering.'® Den organiska modellen utgar istillet frin den
indirekta dominansen och dess premisser: inlevelse i Overordnades avsikter, friare
kommunikationsformer inom och mellan olika hierarkiska nivier etc. Soldaten skall genom
integrativ och normativ bearbetning forberedas for relativc autonoma och relativt
improviserade handlingar (Borell, 1989:159).

Borells avhandling illustrerar en forandring fran en organisatio.nsfonn till en annan och det
ar framforallt fordndringstidpunkten som #r av teoretiskt intresse inte minst for att den
intrédffade under krigstiden - ett fenomen som numera alltmer uppmirksammas i sociologiska
analyser. Borell illustrerar en variant av ett forindringsforlopp dér en organisationsform av
omstidndigheterna fordldras och Sppnar méjligheterna for en ny sddan. Andra virldskrigets
forsvarsberedskap var enligt Borell ett massivt méte mellan folk och forsvar som emellertid
inte &gde rum i kasernernas rutiniserade och slutna miljder, utan i en filtmissig,
decentraliserad organisation oftrberedd for dessa uppgifter”. Under dessa omstindigheter
skapades enligt Borell ett utrymme for olika tolkningar dir den latenta koncentrationen av
motstdnd som finns i totala institutioner fick bordig mark for att utvecklas. ‘Och det var

varnpliktsrorelsens kritiska utmaning som bar fram en ny ledarskapsdoktrin.

Troga varderingar och historiska arv -

Sune Sunessons arbete Nér man inte lyckas (1981) ir ett av de forsta arbetena i svensk
sociologi som tydligt tog itu med den konventionella uppfattningen om de statliga
organisationernas obegréinsade mojligheter att leva upp till politiskt faststidllda malsitiningar.
Sunessons arbete handlar om klientrelationer i svara fall dér kénsliga omhéndertaganden varit
aktuella och bygger pa material som har samlats in genom intervjuer, deltagande observation
och studier av akter och journaler.'

Under den tid Sunesson genomforde sin studie fanns det en asiktsenighet mellan politiker,

forvaltningstjdnstemén och socialarbetare i Stockholms socialndmnd om att socialvirden
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skulle arbeta forebyggande och uppstkande genom att "mdta” minniskor innan de blev
klienter och stirka sociala nitverk och resurser i minniskornas miljo. I fem fall av
omhindertagande, som Sunesson redovisar genomgéende, fanns det tidiga och tydliga signaler
om att en “omvandling till klient” var forestdende men drendena utvecklades i fortsittningen
pé ett sdtt som “sannolikt gor ingen minniska glad eller stolt” (1981:47). Enligt Sunesson
fanns det inga “objektiva hinder” att sitta iging samhillsinsatserna pé ett tidigt stadium och
resurser i form av lokala nitverk var tillgdngliga. Trots att objektiva kriterier for en bra insats
forelag, misslyckades socialvirden att gora ett bra arbete. Med Sunessons ord Oppnar sig ett
utrymme eller en nisch kring socialvirden med tillrickliga resurser som skulle erbjuda
mojligheter att géra bra insatser, men tyvarr i detta utrymme “uppfor socialar_beitare (och
klienter) ndgra danser vars steg dr bestimda l&ngt i forvag” (Sunesson, 1981:66).

Sunesson.férefaller mig ge tva olika slags forklaringar till socialvirdens misslyckande. I
kontrast, eller kanske komplement, till Géran Ahme, som soker forklara de statliga
byrékratiernas misslyckande genom att hinvisa till hinder i en lokal organisationskonstellation
ddr makiférhéllandena &r annorlunda #n i den konstellation dir besluten om genomforandet
fattas, soker Sunesson huvudsakligen forklaringar till misslyckandet i interna
organisationsforeteelser och socialvirdens sociala lokalisering i relation till ovriga
organisationer inom statsapparaten. '

Den forsta forklaringen #r nistan identisk med den som Rolf A Gustafsson sex &r senare
diskuterar i sin analys av sjukvirdens organisering och svérigheter att bedriva preventiv
verksamhet men mekaniken #r hir lite annorlunda. Socialvardens historia i Sverige &r inte
enligt Sunesson historien om en institution som har vixt upp for att 16sa sociala problem utan
istdllet for att reglera dem. Den har inte varit inriktad pé att ta bort strukturell fattigdom,
isolering, rotloshet eller uppviixtproblem, utan istillet att behandla individer som drabbats av
sddana svérigheter. I denna institution finns forkroppsligat ett regelsystem som #r resultat av
en kompromiss mellan dem som sett socialvirden som ett medel for social kontroll och dem
som sett soeialvardssystemet som en fordelare av vissa rittigheter som maste garanteras i
lagen (Sunesson, 1981:83). Kring detta regelverk har det skapats en arbetsplatskultur som
praglas av bestdmda regler, normer, kollektiva riter och handlingsménster i vissa svira eller
pressande situationer. Samma kultur uppmuntrar socialarbetarna att tolka lagarna bokstavligen
och inte i syfte att 16sa sociala problem. Socialarbetarnas idéer om samhillet och ménniskan
gér i vissa fall i samma riktning inte minst genom att socialarbetaren omedvetet behandlar

klienten pé det sdtt som denne "bor” behandlas efter hans status som arbetare, utslagen fattig,

15



eller ensam. Den specifika arbetsplatskulturen och socialarbetarnas forestéllningsvirld far
socialarbetarna att i det lilla handlingsutrymme som finns kring sociaivérden “dansa samma
gamla dans”. Detta dr emellertid endast en del av socialvirdens problem. Socialvirden som
organisation befinner sig enligt Sunesson i en marginell position i jimforelse med andra
behandlingsorganisationer. Den fir i stort ta hand om det som blir éver sedan sjukvarden och
ndgra andra instanser tagit for sig vad de vill behandla (jfr sid 78, 121). Sunesson tangerar hir
ett problem som har att géra med statens historiska utbyggnad som sddan: polis, fingelser,
sjukhus och domstolar utvecklades i stort innan socialvarden och det forefaller mig som om
de har haft 4 ena sidan ett historiskt betingat tolkningsféretriide i att definiera vad som utgor
foremdl for deras aktivitetetsfir och & andra sidan en forméga att dra &t sig viktiga
samhéllsresurser. Hur statens historiska verksamhetsuppbyggnad — ddr de ‘gamla
kammyndigheterna, med tvingselementet som eft centralt medel,' utvecklades fére de
myndigheter som har en preventiv ambition — har format, péverkat eller hindrat de nya
myndigheternas verksamhet och handlingsutrymme #r ett #mne som det finns vildigt lite

forskning om.

Istallet for en epilog

Det korta perspektivet: nidr goda ambitioner inte leder till avsedda

konsekvenser

Vi sig inledningsvis att den svenska sociologin frin borjan var inriktad pé att uppticka och
definiera sociala problem. I viss mén innefattade denna forskningspraktik dven en indirekt
utvérdering av den svenska statens ingripanden. Genom att folja de sociéla problemens
utveckling over tid kunde man utvirdera effekterna av statliga  atgérder.
Implementeringsproblemet som sidant var inte ett centralt tema i sociologin. Det har
emellertid visat sig att det inte récker med att uppticka och definiera sociala problem och dven
om vden svenska statsapparaten jdmforelsevis har haft .en anmérkningsvird fSrméga att
omvandla politiska fragor till reformobjekt, har de politiska malséttningarna inte alltid lett
fram till det avsedda resultatet. Aven om goda intentioner och vilformulerade program ir en
viasentlig bestindsdel i reformarbete, tycks de inte alltid ricka till for att uppnd politiskt
faststédllda mélsittningar. En del av problemet med genomforandet av reformer ligger i att de
politiskt faststidllda mélsittningarna i sig 4r kompromisser mellan aktérer med olika viljor.

Politiska reformer innefattar siledes institutionaliserade motsittningar som i verkligheten har
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svart att forenas. Politiska reformer kan dock utan att innefatta motstridiga tendenser
misslyckas med att uppnd sina malsdttningar. Den nya sociologin om staten har genom att
rikta sin blick mot sjédlva statsapparaten och dess omgivningar uppméarksammat tva typer av
sddana misslyckanden utan att hamna i den numera alltfor utbredda och en aning agnostiska
uppgivenheten infor sociala reformer. Den forsta typen av icke onskvirda konsekvenser 4r nir
man kommer till korta med politiska mdlséttningar och har att géra med hinder att tillimpa
politiska beslut fattade i en instans didr maktférhallandena dr annorlunda #n dir besluten
verkstills. Den konkreta lokala tillimpningen inbegriper sdledes maktforhallandena pa den
centrala nivan savil som pa den lokala nivan. Ett flertal av efterkrigstidens vilfirdsbyrakratier
som initierades av arbetarr('irelspn tycks ha haft detta strukturella problem. Socialdemokratins
och arbetarrorelsens ovanligt starka stillning i politikens utformning har inte motsvarats av
liknande maktforhdllanden i sambhillslivet, ddr de politiska programmen genomfordes. Ett
visst handlingsutrymme och resurser som &nda fanns tillgéngliga tillvaratogs inte alltid pa ett
tillfredsstillande sdtt. Myndighetskulturer och riter samt statsanstilldas forestéillningar tycks
ha fungerat som kognitiva filter som formétt tjénsternén att folja gamla beprovade vigar. Den
andra typen av icke avsedda konsekvenser dr nédr en intention far en snobollskaraktir med
hjdlp av punktvisa smabeslut fattade i skilda statliga instanser och far andra proportioner i sin
gang genom den virld av organisationer som finns mellan staten och genomférandet — ett
forlopp som ingen enskild aktor har kontroll 6ver. Bostadsbyggandet efter andra virldskriget
dr en tydlig illustration av problemet. _

Den svenska statens aktiviteter har emellertid inte enbart lett till misslyckanden som de
studier jag har tagit upp hér ger intryck av, och en reservation maste goras. Sociologiska eller
samhillsvetenskapliga studier brukar 1 stort vara genomf6rda 1 miljder dir
terrangforhdllandena &4r svira och forloppen oftrutsigbara. I de mer forutsigbara
férhéallandena tycks den svenska staten fungera som en rationell byrékrgti skall fungera och en
stor del av statens aktiviteter handlar om forutsdgbara aktiviteter. Bilden av den overallt
turbulenta omgivningen dir den trogtgéende regelstyrda byrdkratiska staten inte ldmpar sig
maéste kraftigt modifieras. Regelstyrd byrakrati fungerar inte $verallt men inte heller ir alla
omgivningar turbulenta. En stor del av statens aktivitetssfirer dr ldtt forutsidgbara (jfr

Rothstein 1994, kap 3, spec. sid. 76-80).
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Det linga perspektivet: statens utvecklingslinjer

Den nya sociologins bilder av den moderna staten ir relativt sofistikerade, men det skulle vara
en Overdrift att pdstd att den svenska sociologin bidrar med en fullstiindig forstaelse av den
svenska statens utvecklingslinjer. Akademiskt avgransad sociologi har i Sverige rért sig inom
sma ﬁor och dess bidrag ricker inte till for att fa en helhetsbild. Den nya sociologin om staten
har inte heller véxt fram som ett forskningsprogram vars syfte varit att forstd den svenska
staten 1 dess helhet. Ansatserna &r spridda och det tycks finnas en inomdisciplinir
specialisering med ibland lite for skarpa grinser. Forstielsen av den svenska staten maste
kompletteras med arbeten genomférda i nirstaende discipliner och pé senare tid tycks det som
om ett ndrmande mellan sociologi och historia har aktaliserats. En svensk Otto Hintze (1975)
med formégan att 6verblicka helheten saknas emellertid fortfarande.

I stort har sociologerna sett statens uppbyggnad som en komplicerad process vars konturer
bestdms av (klass)aktorernas styrka. Forindring dr processens huvuddrag och eventuellt
stillastdende eller oforanderlighet dr inte annat #n ett uttryck for- ndgot slags balans i
klasstyrkorna. Genom en forsiktigare lisning kan man emellertid skdda antydningar till en
annan process som ligger sammanvivd med den forsta och i viss mén utgér den forras
strukturella ramar. Processen r historisk och dess kédnnetecken ér inte féréindring, utan snarast
kontinuitet och trogrorlighet. I statliga organisationsstrukturer finns inte enbart de aktuella
klassforhéllandena materialiserade utan sven de tidigare.

Vid forsta anblicken forefaller den forsta processen vara motorn som accelererar foréndring
+ och den andra (klass)handlandets broms. Detta blir emellertid en synvilla som grundar sigi att
man ser staten som en enhetlig struktur. Genom att inta en mer differentierad stindpunkt och
betrakta staten som en uppsittning organisationer med omfattande intern komplexitet kan en
del av synvillan avhjélpas och staten kan ses som béde hinder och. som méjlighet. Olika
statliga myndigheter 4r uppbyggda under olika tider pa olika platser i den sociala strukturen
och har ddrmed olika klassforhéllanden lagrade inom sig. Det man kan stadkomma med hjilp
av staten samt mdjligheten att reformerna statsapparaten varierar med karaktiren av de
klassforhdllanden som redan #r materialiserade i sjilva statsappafaten och de organisatoriska
uttryck de har fatt utanfor den.

I de sociologiska arbetena finns det tydliga spdr av att flera i statliga myndigheter
materialiserade idéer &r idéer som genom olika former av institutionell spridning kom till
Sverige, burits fram av olika aktérer och blandats med de redan existerande

organisationsformerna — béade statliga och andra — i sdrartade konstellationer. I staten finns det
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séledes ett flertal kompromisser och en konsolidering av ett flertal historier lagrade inpd och
" bredvid varandra. Genom att parafrasera Goran Therborns inledning till en uppsats med titeln
. ”Hur det hela borjade. Nir och varfér det moderna Sverige blev vad det blev” (1988) kan man
skriva att “den svenska statens historia 4r ingenting enfaldigt. Den svenska statens historia r
en forkortning och férenkling av en méngfald historier ... som alla har det gemensamt att de
far igenom svenskt territorium ... ddr de ror sig med olika hastighet och med olika drivkraft,
av utlédndskt eller inhemskt ursprung” (jfr Therborn 1988:23, de kursiverade orden har lagts
in i den ursprungliga texten). ‘

De sociologiska arbetena pekar pé att detta skulle kunna vara en god illustration av den
svenska staten men inom samhalisvetenskapen vet vi fortfarande vildigt litet om vad som
hénder nér alla dessa historier (statens och andra krafters) stoter pa varandra i den historiska
processen. Nigra exempel frin studierna kan illustrera detta. Arméns omvandling efter andra
vérldskriget har till exempel sitt ursprung i ett massivt mote mellan -folk och armé utanfor
kasernernas slutna miljé ddr det skapades ett utrymme for alternativa tolkningar (Borell 1989).
De folkliga vilfirdsbyrakratier som skapades under efterkrigstiden var ett resultat av ett méte
mellan folkrorelse och byrikrati (Lindqvist, 1991). A andra sidan har den preventiva
sjukvérden inte lyckats fi nigot omfattande fotfiste inom sjukvirden som fortfarande ir en
behandlingssjukvard (Gustafsson, 1987). Socialvarden ir fortfarande - trots massiva statliga
resurser — 1 viss mén i sina aktiviteter utkonkurrerad av polis, domstolar etc (Sunesson, 1981).

Till en stor del beror okunnigheten pi att de samhillsvetare som har 6verskridit de
akademiska disciplinernas grénser framforallt har haft ambitioner att teoretiskt overbrygga
motséttningarna mellan de teorier som beskriver de enskilda férloppen innan man bedriver
empirisk forskning. Detta har lett till oiindliga teoretiska debatter men till for 4 empiriska
studier. Ett alternativt sétt att téinka &r att l1&ta teorierna forbli teoretiskt oforenliga och i den
empiriska verkligheten studera vad som hinder nir processer med annorlunda logik (och som
kanske behover olika teorier for att forklaras) mots. Verkligheten Overbryggar
samhéllsvetenskapliga grinser utan att vara inordnad i logiska system.

Genom att koppla ihop analyser av statliga organisationer med analyser av bredare
samhdllsprocesser, har den nya sociologin 6ppnat méjligheterna for att studera komplicerade
samhéllsfenomen i allménhet och statsapparaten i synnerhet, framférallt genom att, med hjalp
av  sofistikerade empiriska studier, bygga broar mellan den hittills inkapslade

organisationsteorin och den abstraherande samhillsteorin. I ndgra mer teoriorienterade arbeten
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(Ahrne, 1990, 1994; Therborn, 1978, 1989) har dessa kopplingar fitt mycket intressanta
teoretiska specifikationer. Detta frefaller mig vara en lovande utvecklihg 1 svensk sociologi.

Jag har delat upp mina slutkommentarer i en del som behandlat det korta perspektivet och

en del som behandlat statens ldnga utvecklingslinjer. Uppdelningen r artificiell och gémmer
relationerna mellan statens lingsiktiga utvecklingslinjer och det korta perspektivet. I de
studier som refererats hér antyds dessa relationer, men de #r vagt formulerade som négot slags
underliggande premisser. De forefaller mig emellertid vara utmiirkta hypoteser for vidare
studier och konkreta forskningsfrigor som kunde stallas 4r till exempel:

1. Har det tidsméssiga sammantriffandet med andra sociala processer betydelse for statliga
myndigheters utformning och funktionssitt? (jfr Therborn, Ahrne, Lindgvist). Om
svaret dr ja (vilket antyds bade i de svenska studierna och i den internationella debatten),
vad dr konsekvenserna for teoriutvecklingen om staten? Kan  statens
tillfdllighetsberoende struktur (contingencies, junctures etc.) inkorporeras i allminna
teoretiska resonemang om statens utveckling?

2. Har tidsfoljden for etablering av olika statliga myndigheter konsekvenser pé enskilda
myndigheters férmaga (state capacities) att handskas med olika sporsmal? (jfr
Gustafsson och Sunesson).

3. Finns det stigberoende utvecklingslinjer (path dependencies) inom statsapparaten? Har
nyare och “modernare” myndigheter strukturella nackdelar visavi de gamla och redan
ctablerade? Under vilka forutsittningar 4r de gamla myndigheternas besténdighet ett
problem for de nya?

For att kunna bcsvara‘ frigor av denna karaktir kan jag inte se ett lampligare instrument #n.en

historiskt orienterad sociologi kombinerad med organisationsanalyser.

NOTER

! Artikeln ir en omarbetad version av ett papper framlagt i arbetsgruppen fér organisations- och ekonomisk
sociologi vid Sociologforbundets &rsmote i Umed den 1-2 februari 1996 och vid SCORE:s tvirvetenskapliga
seminarieserie “Staten i historien”. Gdran Ahrne, Bengt Jacobsson, Lena Olsson och Rune Premfors tackas for
synpunkter.

? Uttrycket har anvints av Gunnar Olofsson (1980).

? Bade enligt det gamla och det nya systemet (se Swedberg, 1987:158-78).

* For en sammanfattande beskrivning se Richard Swedberg (1994).
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% Ett par rittssociologiska arbeten som inte tas upp hir diskuteras i forsknings6versikten “Sociologi och
forvaitning” forfattad av Goran Ahmne i Fem forskare om forvaltningen, Statskontoret, 1996.

6 Jag hinvisar den intresserade Hisaren till en forskningsdversikt utannonserad av Socialvetenskapliga

~ Forskningsridet med titel “Svensk forskning om vilfird: en versikt,” som skall innehilla en systematisk
utvérdering av forskningsomridena arbetsmarknad, hilso- och sjukvird, socialférsikringar, socialtjinst samt
jamlikhet.

7 Studiernas antal och mycket varierande karaktir omdjliggdr en systematisering av vad som skiljer och vad
som forenar studierna. Det blir for ménga dimensioner och for fi studier. Jag har valt att presentera studierna i en
turordning ddr rackvidden av det empiriska tvirsnittet kommer pa forsta plats. Hade jag valt den historiska
rickvidden som Klassificeringsdimension skulle jag inleda med Therborns, Gustafssons, Lindqvists och Borells
arbeten. Den mest visentliga teoretiska skiljelinjen 4r den mellan Furdker och de vriga, dér Fugiker betraktar
staten som en serie funktioner medan de andra anvinder sig av mer eller mindre organisatoriska definitioner av
staten. En systematisk jamiforelse av fordelar och nackdelar med att se staten som en serie funktioner respektive
en konstellation av organisationer faller utanfér den hir artikelns ambitioner.

8 For en liknande dversikt med ett ldngre tidsperspektiv och ménga intressanta kommentarer se Gunnar
Olofssons uppsats, ”Den stingde fadern och den goda modern, sociologiska perspektiv p& den modema svenska
staten™ § Himmelstrand & Svensson (1988).

? Furaker tycks anvinda verben forsamhilleliga och férstatliga som synonyma.

Y Therborn lovade i ett av sina mer teoretiska arbeten (Therborn, 1978:45), att de temporaliteter som
paverkar statens organisation skulle bli foremal for en framtida analys, men enligt min kéinnedom har han inte
infriat detta 16fte &n.

u Avhandlingens teoretiska virde skulle ha hajts avsevirt om den i stdrre omfattning relaterades till de
teoretiska argument som de senaste tjugo aren har diskuterats av historiska institutionalister och &ven till
organisationsteoretiska argument om tréghet .

2 At lyckas omfordela resurser skulle enligt detta synsitt vara en visentlig mekanism- for att accelerera
samhillsfordndring.

' En metafor som Borell lanar kan illustrera denna logik: "genom &verinlérning skulle man stapla upp en hog
pyramid av disciplin med den berdkningen att en del av toppen skulle kanske smilta bort i daliga tider, men
sjilva grunden skulle bli kvar” (Borell, 1989:158).

' Sunessons skrivstil och lite pompdsa ton kan ge den vetenskapligt skolade l%isal-'cn ett intryck av aktivistisk
dilettantism, men studien har intressanta teoretiska och empiriska implikationer (som inte alltid lyfts fram av

forfattaren) och kan betraktats som ett intressant explorativt arbete.
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