ANDERS BJORNSSON:

Om byrakrati och makt

Den statliga maktutredningen
kommer inte att géra ndgon
kartldggning av makten och by-
rakratin. Férlusten for den poli-
tiska debatten &r stor da Sverige
ar ett samhélle dér den byrékra-
tiska maktutévningen har drivits
ovanligt ldngt och uppvisar ett
antal sérdrag vid varje interna-
tionell jamférelse.

Det finns ett antal specialstu-
dier framfér allt av modern
svensk statsférvaltning som
maktutredningen hade kunnat
vdga samman och géra mera
tillgéngliga, papekar Anders
Bjérnsson.

Anders Bjérnsson &r producent
vid riksradions vetenskaps-
redaktion samt ordférande i for-
laget och féreningen Ordfront.

en statliga maktutredningen,
D Sveriges mest uppskrivna sam-

hallsvetenskapliga  forsknings-
projekt, narmar sig sin fullbordan och ef-
ter ett antal delrapporter star det nu klart
att den utlovade kartlaggningen om mak-
ten och byrakratin inte blir av. Inkompe-
tens och intrigmakeri tycks ha spelat sup-
plerande roller har. Icke desto mindre ar
forlusten for den politiska debatten stor
och det av flera skal. Forst och framst ar
naturligtvis Sverige ett samhalle dar den
byrakratiska maktutovningen — jag ska
strax ge mig in pa ett forsok att ringa in
och begreppsbestamma denna — har dri-
vits ovanligt langt och dartill uppvisar ett
antal sardrag vid varje internationell jam-
forelse. Vidare finns det redan en lang rad
specialstudier, framforallt av modern
svensk statsforvaltning, som maktutred-
ningen med sin syntetiserande ambition
hade kunnat vaga samman och gora mera
allmant tillgangliga. Men kanske viktigast
anda ar att uteslutningen av byrakrati-
funktionerna fran sjalva maktanalysen
maste skapa en betanklig obalans i slut-
redovisningen.

Byrakrati ar vil sedan lange ett ord i
var mans mun, dessutom med starkt pejo-
rativ innebord. Vi tanker oss onodigt
krangel, komplicerade pappersformular,
en viss troghet och ineffektivitet i arende-
nas beredning. Och denna negativa ladd-
ning kan forstarkas — av massmedia, det
medger jag garna — genom pavisad eller
pastadd paragrafexercis som tycks ha till
enda andamal att tyrannisera den enskil-
de medborgaren. Samtidigt lider forstas
“vardagsforestallningen” om byrakrati av
en racka oklarheter och sjalvmotsagelser.
Om nu syftet skulle vara att skydda staten
fran medborgaren, ar inte kranglet da ett
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ratt effektivt forsvarsmedel for den
offentliga byrakratin och eventuellt ocksa
for samhallet som helhet? For vem ger sig
sjalvmant in i den djungel av lagar som
reglerar forhallandet mellan det allmanna
och det enskilda utan att vara mycket sa-
ker pa sin sak eller utan att ha ett mycket
starkt intresse att sla vakt om? En ater-
hallsamhet som forvisso inte ar omsesidig
men som torde hindra de flesta av oss fran
att bli rattshaverister.

Webers syn

Nej, den har nidbilden av byrakraten och
hans varld ar latt att gyckla med, men den
har en pedagogisk poang i det att den
representerar s.a.s. inverteringen av det
moderna byrakratikonceptets elementa.
For Max Weber, som brukar vara auktori-
teten i sammanhanget, framstar byrakra-
ten som den rationellt tankande och
handlande manniskan. Rationaliteten ar
frigiord fran hans personliga omstandig-
heter och egenskaper: den uttrycks i sjalva
det anonyma — abstrakta — utovandet av
en given syssla. Verksamheten bygger pa
reglementering och rutinisering. Varje be-
slut ar forutsebart, oberoende av besluts-
fattarens privata mening och i princip
mojligt att upprepa, ungefar som ett ve-
tenskapligt experiment: resultatet ska all-
tid bli detsamma. Mot varje befogenhet
svarar en viss kompetensniva, beslutsva-
garna ar hierarkiskt utstakade och i den
byrakratiska professionaliteten ligger i sin
tur en garanti for att ovald och neutralitet
ska prigla beslutsprocessen. Aven om
denna weberska idealbild av byrakratisk
rationalitet sannolikt aldrig har patraffats
i sinnevarlden utgor den anda ett slags
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motto eller ethos for "den perfekte am-
betsmannen™: hur han vill uppfatta sig
sjalv och bli bedomd av andra. Och nar en
enskild byrakrat far schavottera infor of-
fentligheten anklagas han som regel for
forsummelser i nagot av de namnda avse-
endena. Han har asidosatt ett lagbud, han
har varit besticklig eller godtycklig.

Weber sag byrakratiseringen som en
process som omfattar och paverkar hela
samhallet, inte bara delar av det. Det ar ett
synsatt till vilket forfattarna i antologin
Byrakratisering och  maktfordelning
(Thorsten Nybom/Rolf Torstendahl, red.
Studentlitteratur 1989) ansluter sig. I bo-
ken redovisas nagra fallstudier av byra-
kratiseringsforlopp — ingenjorernas pro-
fessionalisering, uppkomsten av en orga-
niserad tjanstemannarorelse i Sverige,
vagforvaltningens omdaning i riktning
mot korporativa beslutsmiljoer bland at-
skilligt annat. Det ar noggranna, historiskt
genomforda undersokningar som kastar
ljus over forbisedda sidor av svensk sam-
hallsutveckling. Teoretisk inspiration har
forfattarna hamtat framst fran nyweberi-
ansk visttysk samhéllsforskning dar orga-
niseringen av olika samhallsfunktioner —
ekonomiska, politiska, administrativa —
uppfattas som ett gemensamt drag for alla
mogna industrisamhallen. Uppsatserna
kan i langa stycken ldsas som en uppgorel-
se med, eller i vart fall korrigering av, vissa
marxistiska postulat om staten som red-
skap for ekonomiska intressen. Har hand-
lar det istdllet om ett samspel mellan de
olika nivaerna dar impulser till vad for-
fattarna inte helt precist kallar "samhalls-
organisatoriska forandringar” kan kom-
ma fran olika hall.
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”Organiserad kapitalism”
Byrakratiseringsprocessen borjar pa all-
var vid sekelskiftet, om vi nu — som Ny-
bom et al. — haller oss huvudsakligen till
svenska forhallanden. Det industriella ge-
nombrottet hade skett med viss fordroj-
ning och under former som &annu var
starkt knutna till det gamla samhallet.
Bruket med manga arbetarkategorier och
en personlig relation mellan 6ver- och un-
derordnade var @nnu den typiska indu-
striarbetsplatsen; ocksa avancerade verk-
stadsforetag som Bolinders tillverkade
langt fram i tiden huvudsakligen pa be-
stallning och med stor frihet for yrkes-
arbetarens kreativa insats. Men med se-
kelskiftet bryter en ny tid in. Nyckelorden
blir storskalighet och standardisering.
Fabriksagaren, industrialisten av modernt
snitt, har kanske fortfarande behov av en
direkt kontakt med och kontroll over sina
arbetare. Men med den fortgaende me-
kaniseringen och stordriften blir arbetar-
na for manga — och de blir, liksom delar-
na i produktionskedjan, utbytbara. Ratio-
nell drift krdaver en hogt uppdriven flexi-
bilitet och en formaga att satta ratt man pa
ratt plats vid ratt tidpunkt. Improvisatio-
nens tid ar forbi. Inte familjen utan for-
laggningen, den militara disciplinens till-
hall, blir idealet for den rationelle fore-
tagsledaren. Paternalismen undergravs
och ersitts successivt av en regelstyrd by-
rakrati. Langre fram under 1900-talet
kommer denna fOretagarbyrakrati att
skaffa sig vetenskaplig legitimitet under
tackmanteln “scientific management”.
Det historiska perspektivet som fore-
kommer i antologin Byrakratisering och
maktfordelning har otvetydiga fortjanster.
Man far klart for sig att det ar pa den eko-
nomiska, inte pa den politiska nivan, som

byrakratin som socialt fenomen slar ige-
nom forst. Politiken, staten, foljer som sa
ofta efter ekonomin — for att i ett senare
skede av manga ekonomiskt verksamma
upplevas som en tvangstroja for andra or-
ganisatoriska innovationer. Men kring se-
kelskiftet ar det fran framsynta kapitalis-
ter av typen Gustaf Wallenberg, sederme-
ra svensk ambassador i Tokyo och Peking,
som kraven reses att de "feodala odagor-
na” inom departement och statsforvalt-
ning rensas ut och ersatts av modernt sko-
lade byrakrater, med sinne framforallt for
industrins behov. Hela denna samman-
flatning mellan stat och naringsliv, mellan
politik och ekonomi, som forfattarna kal-
lar den “organiserade kapitalismen”, far
stora effekter, bade praktiskt och idémas-
sigt. Ett genombrott sker med kristidsfor-
valtningen under forsta varldskriget da vi
far en regleringsekonomi och naringsli-
vets direkta deltagande i flera offentliga
organ. Tanken att den industriella expan-
sionen for Over i standigt storre produk-
tionsenheter och att stordriften i sin tur
naturligt leder till statsdrift och statsegen-
dom ar common wisdom hos bade kon-
servativa och liberala tankare i borjan av
seklet; man kan namna namn som Gustaf
Cassel, Eli F. Heckscher och naturligtvis
Rudolf Kjellén. Sedan svanger opinionen,
med arbetarrorelsens vaxande politiska
styrka, och en del av dem som tidigare
vurmat for staten blir Manchester-libera-
ler i motstrom (se f.0. Benny Carlsons
utomordentliga doktorsavhandling Sta-
ten som monster fran 1988). Men sam-
manflatningen mellan stat och naringsliv
fortsitter, i alltmer korporativa former, in
i vara dagar.




“Servicekultur”

Men nu har ju, som vi vet, det byrakra-
tiska ledarskapet, “scientific manage-
ment”, befunnit sig i kris och forfall under
de senaste 20—30 aren. Paternalismen
och det karismatiska, personliga ledar-
skapet daremot verkar vara pa retur. Den
moderna foretagsledaren kan inte langre
inneha ett anonymt dmbete, han maste
visa sig — om inte pa verkstadsgolvet sa
dock standigt pa bild. Han maste tala just
till dig, aven om det inte alltid ar sa mycket
han har stt saga. Bort med reglementen
och hierarkier! In med "mjuka begrepp”
som foretagskulturer och decentraliserat
beslutsfattande! Och precis de har feno-
menen kan vi, med sedvanlig efterslap-
ning, iaktta inom den offentliga sektorn,
pa den politiska nivin. Ambetsmannens
uppgift ar inte langre att tillampa regler,
besluten ska ner till grasrotterna, med-
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borgarna ska mota inte en myndighets-
kultur utan en “servicekultur”, som en ti-
digare civilminister har sagt. Gott och val:
men vart tog makten vagen, den som by-
rakraten var satt att tjana? Har den av-
skaffats under tiden — i det moderna stor-
foretaget, i dagens storkommuner? Kan-
ske ar det som en tjansteman pa ett stads-
byggnadskontor sager i sociologen Goran
Ahrnes bok om grasrotsbyrakratier (By-
rakratin och statens inre granser, Rabén
och Sjogren, 1989):

”Ja, nu ar det ju sa populdrt att inte vara
byrakratisk, utan det ska vara service-
inriktat. Men sa jadra latt ar det ju inte att
vara serviceinriktad genom att séga till en
manniska att du ska gora sa har. Det &r ju
inte service. Det ar ju att sla bla dunster i
folk”

Nog hade det varit ett problem for en
svensk maktutredning att ta fasta pa!

| Parmar for inbindning av argang 1988

kan rekvireras fran Svensk Tidskrifts
expedition, tel 08-667 59 55, eller ge-
nom insattning av kronor 70:— pa
postgiro 7 27 44-6.




