BYRAKRATISERINGSTENDENSER INOM
NUTIDA SVENSKT SAMHALLSLIV

Av professor GUNNAR HECKSCHER

I OLIKA sammanhang brukar det talas om de tendenser till byra-
kratisering — eller alternativt till kvardrojande byrakrati — som
gora sig gillande inom svenskt samhillsliv. Alltefter politisk man-
talsskrivningsort anvindas argument av detta slag som motive-
ring for minskningar av statsverksamhetens omfattning, for en
andrad avviagning av forhallandet mellan stat och kommun eller
for krav pa en mera »folklig» rekrytering av dmbetsmannakéren.

Som s& ofta nir det giller slagord i den allminna debatten gor
man icke alltid klart for sig, vad uttrycket innebédr. Nagon egentlig
definition skall icke heller hir goras. S& mycket kan emellertid
genast sdgas, att om det giller rent teknisk rationalisering och
effektivering torde vart land pa alla omraden st sig ganska gott
i konkurrensen med andra. Detta géller icke blott de enskilda
foretagen, utan dven den statliga forvaltningen, didr intresset for
kontorsrationalisering och liknande atgirder pa senare tid befun-
nit sig i stark och snabb tillvixt. Man kan inte ens utan vidare
siga, att det allménnas organ i detta hinseende ligga sirskilt langt
efter flertalet av de enskilda foretagen. Visserligen har rationali-
seringsarbetet inom den offentliga forvaltningen boérjat betydligt
senare, men icke minst under intryck av de senaste arens personal-
brist har det for dambetsverk och myndigheter blivit snart sagt
ett livsvillkor att gora, vad de kunna, for att forenkla det yttre
forfarandet.

Likvial ha sikerligen de flesta ménniskor en stark kinsla av
bade att byrakratiseringstendenserna i allmédnhet utgora en fara
och att de i synnerhet dro kidnnetecknande for den offentliga for-
valtningen. Med utgangspunkt fran egna iakttagelser och allméinna
intryck kdnner man, att det hela 16per trogt, att maskineriet icke
alltid astadkommer den effekt, som ar avsedd. I samband med en
nyligen avslutad studie 6ver den svenska statsforvaltningens ar-
betssidtt har jag haft anledning bade att gang efter annan stéta
pa dessa uppfattningar och dven att konstatera, att grundvalen
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knappast ligger 1 de relativt ytliga forhallanden, som oftast abe-
ropas. Problemet dr bade mera svaratkomligt och mera principiellt,
an man i allmidnhet ar beredd att medge.

En huvudfraga dr den som beror pa statsforvaltningens storleks-
ordning. Det torde vara en allmin iakttagelse, att en storre for-
valtningsorganisation under i Ovrigt lika omstidndigheter regel-
bundet 4r mera svarhanterlig d&n en mindre. For den statliga orga-
nisationens del dr d& att mirka, att det knappast gar for sig, att
jamfora privatforetaget med enstaka statliga verk eller forvalt-
ningsgrenar, utan att jaimforelsen maéaste avse statsforvaltningen
som helhet. Sammanhanget mellan forvaltningsapparatens olika
delar dr ndmligen sa starkt, att ingen av dem atnjuter tillndrmelse-
vis den sjilvstindighet som utmirker privatforetaget. Eftersom
orsaken till den stora forvaltningsapparatens svarigheter visent-
ligen ligger i att vigen mellan beslut och verkstidllighet blir sa
lang, méaste detta drag i bilden av det statliga verket — dess brist
pa sjilvstindighet — anses avgorande for mojligheten av en jim-
forelse.

Och statsapparaten som helhet dr givetvis mycket storre in
nagot privatforetag. Den statliga driftbudgeten slutar pa belopp,
som dro atta till tio ganger sa stora som det storsta privatfore-
tagets omsidttning. Till och med en delférvaltning som statens
jirnvigar har storre ekonomisk omslutning dn nagot privatfore-
tag. Statsforvaltningens personalstyrka &r likaledes mer dn tio
ganger sa stor som det storsta svenska privatforetagets, och an-
talet ddr sysselsatta tjinstemin dr en halv gang till sa stort som
antalet av motsvarande befattningshavare inom hela den svenska
industrien tillsammantagen. Det dr knappast 6verraskande, att en
apparat av denna storleksordning blir »byrakratisks i storre ut-
strickning dn ett enskilt foretag.

En annan fraga giller malsdtiningen. Alla torde vara ense om
den entydiga och klara malsidttningens betydelse for ett effektivt
arbete. Om varje medarbetare i en forvaltningsorganisation vet,
vad som &syftas, blir det ldttare for honom att utfora sina upp-
gifter sjilvstindigt och utan att friga nagon 6verordnad. Men
om sjialva den grundliggande malsidttningen ar mangtydig, om
flera olika synpunkter maste tas i betraktande, blir det svart, for
att icke siga omojligt, att klargora liget pd ett sidant sitt, att
var och en vagar handla pa egen hand.

Inom privatforetaget dr den grundliggande malsidttningen rela-
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tivt enkel. Med allt beaktande av sociala synpunkter och liknande
omstindigheter ar det likvidl uppenbart, att privatforetaget stri-
var efter att dstadkomma ett ekonomiskt gott resultat, vare sig
detta sedan skall betraktas som ett sidtt att tjina samhille eller
enbart som en strivan efter »profit>. Nu dr visserligen ocksd den
statliga verksamheten till stor del inriktad p& ekonomiska upp-
gifter. Men dessa fa sillan eller aldrig ensamma bli avgorande.
Sociala, kulturella och andra hinsyn dro inom den offentliga verk-
samheten ofta primédra i forhallande till de ekonomiska, utan att
likvil de senare kunna helt skjutas 4t sidan. Medan tjinstemannen
i det enskilda foretaget vet, att han handlar ridtt om han forfar
s& att avkastningen okas, kan statstjinstemannen i de ligre gra-
derna (ofta nog dven i de hogre) ideligen sti tvekande infér fragan,
vad som egentligen #r viktigast bland de olika slag av hinsyn
som maéste tas. Denna osiikerhet gor det svart for honom att handla
sjalvstindigt och innebir dirigenom ett direkt hinder for effektivt
forvaltningsarbete.

Det brukar ibland goras gillande, att detta resonemang icke
skulle vara tillimpligt, nir det giller de statliga affirsverken. Hir,
menar man, maste vil dnda de ekonomiska synpunkterna bli be-
stimmande pa samma sitt som inom privatforetaget. I sjilva
verket dr detta emellertid en missuppfattning. Sadana affirsverk
som statens jarnvigar syssla visserligen med ekonomisk verksam-
het. Men de bedriva denna verksamhet icke 1 tjanst hos statsmak-
ten, sedd som birare av ett ekonomiskt intresse, utan for att till-
godose hela samhillets ekonomiska behov. Ett kommunikations-
foretag, som gar med forlust ur statens synpunkt, kan likvil
mangen gang vara bade forsvarligt och nédvindigt, om den didrav
berorda regimen far mojlighet till en ekonomisk utveckling, som
eljest skulle utebli. P4 ett svardefinierbart men #dnd& betydelse-
fullt sitt kan detta rent av aterverka pa statens ekonomi, nirmast
genom den mdojlighet, som ges till forbittrade skatteinkomster.

Svarigheter av det antydda slaget leda icke sidllan till att man
fran statsmakternas och de statliga forvaltningsorganens sida vi-
sar overraskande ringa intresse for riantabilitetssynpunkter och
rintabilitetsberikningar. Detta éir ingalunda nédvindigt. Aven om
den direkta ridntabiliteten icke ensam kan vara avgorande for
bedomningen av verksamhetsgrenen i fraga, ligger det dock i
sakens natur, att den utgor en tillrdckligt betydelsefull faktor
bland flera ovriga for att krdva uppmirksamhet och intresse.
Detta dr emellertid icke fragans kdrnpunkt. Hur manga forbatt-
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ringar som dn kunde vidtagas i nimnda hinseende, skulle man
likvil icke komma ifran det grundlidggande faktum, att ett statligt
affirsdrivande verk sillan eller aldrig dr affirsdrivande i samma
mening som ett privatforetag.

En annan principiellt viktig fraga géiller den statliga budgetens
struktur. Undersoker man svenska statens driftbudget, far man
ett synnerligen forvirrande intryck. Det visar sig vid en genom-
gang av anslag och delposter, att ordspraket »ménga bickar sma
gora en stor &» saknar varje tillaimplighet i detta fall. De ordkne-
liga sm& anslagen, vilka i stor utstrickning dro maximerade, dro
statsfinansiellt betydelselosa, medan omfattningen av statens ut-
gifter bestims genom nagot tiotal stora forslagsanslag och reserva-
tionsanslag, vilka 1 allmédnhet utga enligt allméinna forfattningar
och ha siddan karaktir, att de statliga forvaltningsmyndigheterna
sakna mojlighet att inverka pa anslagsforbrukningen. Sadana ut-
gifter som expenser och kommittéanslag, vilka spela en stor roll
i den allminna sparsamhetsdebatten, kunna tillsammantagna vil
rymmas inom den »osdkerhetsmarginal», som uppkommer diarfor
att de storsta utgiftsposterna icke kunna exakt berdknas pa for-
hand.

A andra sidan 4r budgetens uppsplittring i smaposter ett visent-
ligt hinder ur forvaltningsarbetets synpunkt. Den nédvindiggor
en kameral detaljgranskning, som utgor ett av de erkidnt storsta
hindren for forvaltningsarbetets effektivitet. Den framtvingar
ocksd en formalism i det lopande arbetet, som i hog grad irriterar
allménheten; och forvaltningspersonalen blir storre, diarfor att sa
mycket arbete maste nedliggas pa detaljberikningar och forfatt-
ningsméissig kontroll utan statsfinansiell betydelse.

Det kan limnas darhin, vilka orsaker som frimst lett till denna
situation. En viktig omstindighet dr helt sikert, att de fa men
dominerande stora anslagen tillkommit under de senaste artion-
dena, och att budgetstrukturen icke anpassats efter det nya liget.
Men viktigare dr sannolikt, att den statliga driftbudgeten icke
uteslutande tjinar ett statsfinansiellt syfte, utan kanske frimst
utgor ett medel for fackdepartementen, finansdepartementet och
i sista hand riksdagen att i detalj leda och bestimma de fristdende
dmbetsverkens arbete. En radikal omliggning av budgetstrukturen
i riktning mot ett mera rationellt system skulle spara folk och
kosta foga pengar, men det skulle aterge forvaltningsmyndighe-
terna en sjélvsténdighet, som de politiska organen icke dro bojda
att medge dem.
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En annan grundliggande skillnad ligger pa den personella orga-
nisationens omrade. Ocksa hir kan det till en borjan vara anled-
ning att avvisa nagra allmint utbredda vanforestiallningar, ndm-
ligen den, att d@mbetsminnens oavsittlighet skulle vara en bety-
delsefull skillnad mellan statlig och enskild forvaltning, och att
statstjadnsteminnen i visshet om att de icke riskera avsked skulle
vara mera bendgna att sloa till dn tjinstemén hos enskilda foretag.
I sjilva verket har den formella oavsittligheten inom statsforvalt-
ningen i manga hinseenden uppluckrats under senare tid, och &
andra sidan #dro atminstone de stora privatforetagen numera myec-
ket angelidgna att garantera sin personal sikerhet i anstidllningen.

Skillnaderna ligga pa ett annat plan. Den statliga forvaltnings-
organisationen dr last genom statsmakternas beslut och kan icke
pa samma sitt som motsvarande organisation inom privatfore-
taget anpassas efter tjdnsteinnehavarnas personliga férutsitt-
ningar och vixlingarna i arbetsuppgifter. Privatforetaget avske-
dar endast sdllan en befattningshavare, som direkt misskott sig,
men det kan utan svarighet forflytta honom till en annan befatt-
ning och det kan nir som helst anstdlla duktigt folk, om sadant
finnes att fa4 och kan f& nyttigt arbete att utfora.

Hir ligger en grundliggande skillnad. Till denna bor liggas olik-
heterna i I6nesdttningen. I privatforetaget kan 16nen &tminstone nir
det giller hogre befattningshavare anpassas icke blott efter tjainstens
arbetsuppgifter utan ocksi efter tjdnsteinnehavarens personliga
duglighet. Detta gor det bl. a. mojligt att begagna 1oneforhojning
som ersdttning for befordran i de fall, d4 man icke onskar flytta en
kvalificerad person fran hans dittillsvarande arbetsuppgifter. I
statsforvaltningen saknas dessa mojligheter. Med tjdnsten dr for-
enad en viss 16n, som varierar endast efter dyrortsgruppering och
tjanstealder. Ytterligare forméaner dirutover kunna med f& undan-
tag icke limnas annat dn i samband med befordran till annan
tjinst, och en sadan betyder i manga fall att vederborandes tidi-
gare plats icke kan fyllas med en lika duglig innehavare.

Av vad som redan sagts framgar ocksa, att ett flertal av de
omstindigheter, som leda till »byrakrati» inom statsforvaltningen,
sammanhinga med forhallandet mellan dennas olika instanser.
Detta framgir naturligtvis med sirskild tydlighet, nir det giller
det ofta diskuterade decentraliseringsproblemet. I prineip torde sa
gott som alla vara anhingare av decentralisering, i den meningen
att beslutanderitten icke skall forliggas hogre upp, in vad som ar
absolut nodvéindigt. I praktiken stoter man didremot oavbrutet pa
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argument for centraliserad handliggning. Vissa av dessa argu-
ment, sadsom kravet pa expertis, aterfinnas i stor utstrickning
dven 1 privatforetagen. Viktigare ir emellertid i allménhet kravet
pa enhetlighet: bl. a. med hinsyn till svenska folkets starka ratts-
haveri vagar ingen riskera att det skall uppstd nagra mera visent-
liga olikheter mellan forhéllandena pa olika platser och pé olika
omraden. Naturligtvis leder detta till att beslutanderdtten forlig-
ges hogre upp, 4n vad som eljest skulle erfordras.

An mera betydelsefull ir dock en annan omstindighet. Om be-
slutanderitten decentraliseras, innebidr detta, att regeringen och
denna nirstidnde myndigheter forlora s& gott som allt inflytande
pa handldggningen av de sirskilda drendena. Av olika skdl — bl. a.
de stora och till sitt syfte samhillsomdanande fordndringar, vilka
kommit till stdnd under de senaste dren — lita statsmakterna icke
pa att de opolitiska forvaltningsorganen i praktiken skola kunna
eller vilja fullfélja deras intentioner. Man ar rddd for, att decen-
tralisering av beslutanderidtten skulle medfora, att reformernas
syfte forfuskades, och foredrar darfor en handliggningsform, som
i detta hinseende ger storre sidkerhet, iven om den samtidigt ar
mera tungrodd och atminstone skenbart besviarande for allmin-
heten.

Vad som ovan sagts om »byrakratiens problem» inom svensk
statsforvaltning 4r med nodvindighet mycket summariskt och ute-
sluter naturligtvis icke att atskilliga detaljreformer dro pakallade.
Men resonemanget synes likvil visa, att de grundliggande pro-
blemen ligga alltfér djupt for att vara atkomliga pa denna vig.
Sarskilt vid en jimforelse med fraimmande linder kan det lugnt
sdgas, icke blott att den svenska statsforvaltningen #r ovanligt
hederlig och ger relativt goda rittssikerhetsgarantier, utan dven
att den utméirkes av arbetsvilja och striavan efter effektivitet. Om
denna uteblir, ligger orsaken visentligen icke i brister hos forvalt-
ningsorganen utan i avgoranden fran statsmakternas sida. De av-
gorande svarigheterna iro sdlunda icke av tekniskt administrativ
utan av politisk natur, och det ankommer p4& de politiska organen
att bedéoma, huruvida de fordelar, som formenas, kunna vinnas
genom statliga ingripanden &dro tillrickligt stora for att kunna
uppviga de dirmed forenade, ofrankomliga svarigheterna for ett
effektivt arbete.

Bilden skulle emellertid icke vara fullstindig, om man stannade
enbart vid sjdlva statsforvaltningen. De svarigheter, som hirrora
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ur storleksordningen, aterfinnas delvis ocksi inom de storsta pri-
vatforetagen, atminstone om man jimfor dessa med smaforetag.
Decentraliseringsproblemet har stor aktualitet dven inom det en-
skilda nidringslivet, dir man anfor alldeles samma slags argument
for och emot som inom den offentliga forvaltningen. Ocksi per-
sonalorganisationen haller inom det enskilda niringslivet pa att
bli mera bunden, Atminstone nir det giller 1onesittningen.

Dartill kommer en annan omstindighet av mahinda #n storre
vikt. Ocksa privatforetagens rorelsefrihet #r i avtagande. Det
svenska samhiillets genomorganisering har medfort, att nirings-
livet i storre och storre utstrickning bindes genom olika slags
overenskommelser pa4 hogsta niva. Arbetsmarknadsfragorna &ro
dirvidlag det mest typiska, men ingalunda det enda betydelsefulla
exemplet. Inom den del av organisationsvisendet, for vilken man
brukar anvinda beteckningen folkrorelser, gar tendensen ocksa i
riktning mot centralisering och dirmed féljande byrakratisering.
De ekonomiska avgoranden, vilka bero av de stora intresseorga-
nisationerna, ha sadan rickvidd, att de i stor utstrickning maéste
triffas for samhillet som helhet och under medverkan iven av
statsmakterna.

Det skulle vara frestande att g& in ocksd pa den sista gruppen
av sporsmal. I forevarande sammanhang méste det emellertid
ricka med ett allmint konstaterande av tendenser, vilkas tillvaro
knappast nagon torde vara bojd att bestrida. Med vad som ovan
sagts betriffande statsforvaltningen ger det gjorda konstaterandet
emellertid fog for det omdomet, att byrakratiseringsproblemet ut-
gor en del av den moderna demokratiens problem snarare &n en
administrativt-teknisk specialfraga. I den man storleksordningen
och kraven pa avgoranden av politisk natur pd nya omriden ut-
gora huvudorsakerna till »byrakratiseringen», framstar det sjilv-
fallet sdsom omojligt att finna nagra patentlosningar, som skulle
kunna tillfredsstidlla bade anhidngarna av ett 6kat statligt infly-
tande och foresprakarna for en mera individualistisk samhills-
organisation. Diskussionen skulle fara vil av stérre medvetande
om principfragornas dominerande betydelse i jamforelse med de
praktiska detaljproblemen.
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