OM KONSTEN ATT SPARKA SIG SJALV I BAKEN: EN KRITIK
AV TEORIN OM EN REPRESENTATIV BYRAKRATI

Krister Stahlberg®

Det var inte fore i slutet av 1800-talet
som den privata och den offentliga forvalt-
ningen borjade bli féremél fér systematis-
ka vetenskapliga understkningar och for-
stk till teoribildningar som kunde ldgga
grunden for en sjidlvstdndig disciplin. In-
tresset som #gnades sérskilt den offentliga
férvaltningen kan i stor utstrdckning ater-
foras pa det sk. spoils-systemet som blivit
en f6ljd av den Jacksonska demokratin i
U.S.A. Korruptionen och patronaget inom
forvaltningen véckte kritik och de som
ivrade for reformer borjade systematiskt
att utveckla sina férestédllningar om for-
valtningen som en del av ett demokratiskt
statsskick.!

Vi gor oss knappast skyldiga till ndgon
overdrift nidr vi menar att drivkraften fér
forfattare sidana som Wilsor och Goodnow
var att astadkomma en forestillning om en
stark, effektiv och kompetent offentlig for-
valtning som inte stod i motsatsférhallande
till den etablerade politiska demokratin.®
Genom denna strdvan lades grunden foér
den klassiska uppdelningen mellan politik
och forvaltning. »Forvaltningen», sade
Woodrow Wilson i sin kdnda uppsats om
studiet av forvaltningen, »ligger utanfor»
den politiska sfdren... den &r en del av
det politiska livet endast sasom en maskin
dr en del av den producerade varan».” Po-
litikerna uppstdller méal, de stiftar lagar
och de utformar verksamhetsprinciper.
Forvaltarna arbetar i enlighet med verk-
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samhetsprinciperna, de uppfyller lagarnas
férpliktelser och de strdvar till att uppna
de uppstéllda malen. Politikerna virderar
och uppstdller mil medan tjédnsteminnen
ar neutrala och tillhandahéaller virderings-
férenliga medel.

Eftersom tjdnstemé&nnen enligt det klas-
siska synsidttet 4r neutrala, star inte kravet
pa en centraliserad, integrerad och effektiv
férvaltning i motsatsférhallande till den
politiska demokratin. Tvirtom, fér Wilson
blev foljdriktigt den starka férvaltningen
en forutsdttning for att politikernas inten-
tioner inte fuskades bort i en splittrad och
spridd férvaltning. Reformerna av den
offentliga férvaltningen skulle alltsa syfta
till att skapa mottaglighet inom forvalt-
ningen for politikernas ordergivning och
till att ange regler for hur dessa order
skulle omsittas i praktiken.?

Ur dessa ambitioner uppstod under bér-
jan av seklet en forhallandevis enhetlig
»forvaltningsvetenskap». Savil inom den
privata som inom den offentliga forvalt-
ningen skulle ett antal forvaltningsprin-
ciper tilldimpas. Dessa principer utgjorde,
menade man, universella medel fér upp-
naende av en effektiv forvaltning. Vi har
vant oss vid att forbinda forfattare som
Taylor och Fayol vid formuleringen av
dessa forvaltningsprinciper och vid de inte
ringa anspraken pa att dessa formulering-
ar utgjorde en sdrskild vetenskap.®

De entusiastiska forvaltningsvetarnas
anspraksfullhet ifrdgasattes egentligen
inte pa allvar fore efter det II VK:et. Vid
denna tidpunkt etablerade sig tva av véara
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dagars forvaltningsvetenskapliga portal-
figurer genom att g& till angrepp mot den
oifradgasatta tradition som hade priglat
tiden mellan krigen. Herbert Simon visade
att forvaltningsprinciperna bara var ord-
spriak utan tickning i verkligheten. Och
likt ordsprak var de dessutom ofta logiskt
inkonsekventa.® Dwight Waldo ifragasatte
meningsfullheten i att efterstrdva en ef-
fektiv forvaltning pé ett sdtt som inte be-
aktade virderingar och d&ndamalsenlighets-
avgoranden. Det gir inte att skilja mellan
mal och medel. Forvaltningen deltar ofta
i samma eller i storre utstrickning &n po-
litikerna i &ndamalsenlighetsavgéranden.”

Sarskilt den av Waldo framférda kri-
tiken fick snart stéd av manga forfattare
som forkastade uppdelningen i politik och
férvaltning. De av politikerna uppstéllda
malen &r ofta s& allmédnt héllna att de
maste konkretiseras inom férvaltningen.
Konkretiseringen innebdr ett val mellan
varderingar. Och det framstod helt klart
att tjansteminnen i allt stérre utstrickning
var inblandade i beredningen av beslut.
Lagar tillkommer inte uteslutande och
kanske inte ens Gvervigande genom samtal
inom den lagstiftande fdérsamlingen.®

Nir myten om den neutrala férvalt-
nengen hade krossats fiéll dven grunden
for tfron pa att forvaltningen kan styras
och kontrolleras av politikerna. Upp-
fattningen om att foérvaltningen kunde
styras genom yttre formella regler ifriga-
sattes sdrskilt av Carl J. Friedrich som
samtidigt ville pldderna f6r en inre
kontroll av forvaltningen i form av en
vetenskaplig gemenskap fér forvaltarna.’
Hérigenom hade forvaltningen tillerkdnnts
en makt som bara gick att rd pa genom att
forena sig med den.

Men Friedrich har inte fatt g4 oemot-
sagd. I ett klassiskt genmile till Friedrich
menade Herman Finer att en sjdlvkontroll
inom forvaltningen troligen leder till for-
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valtningsdiktatur.  Féljaktligen  kunde
Finer inte frangd den traditionella upp-
fattningen om att de folkvalda bor
kontrollera férvaltningen sivida vi onskar
bibehélla ett demokratiskt statsskick. Det
géller déarfor att forstdrka parlamentets
stéllning och att skapa nya styrmedel for
politikerna.!?

Oberoende av hur nyanserna i menings-
utbytet mellan Friedrich och Finer skall
tolkas, star det klart att meningsmotsatt-
ningen mellan konfrontationslinjen — de
som ser politikerna som forvaltningens
vidktare — och samarbetslinjen — de som
ser sammansmaéltningen mellan politik och
forvaltning som ofrankomlig — inte pa
langt nér har bilagts. I denna dragkamp
térefaller samarbetslinjen nu att wvara
starkare. Inom denna tradition har upp-
statt ett stort antal argumenteringsménster
som syftar till att komplettera Friedrichs
ursprungliga standpunkt. Grovt taget kan
vi sdga att dessa argumenteringsmonster
brukar uppfattas sdsom led i strdvanden
att demokratisera férvaltningen.!t

Min avsikt &r att i denna uppsats berdra
ett kontroversiellt argumenteringsmonster
som gor anspriak pa att visa végen till en
demokratisk férvaltning. Detta argumen-
teringsmonster, eller denna teori, som
mindre nogridknade forfattare brukar be-
nidmna tankesamlingen, kan vi kalla for
teorin om den representativa forvalt-
ningen. Orsaken till att jag hér beror
endast denna teori ligger i den sérskilda
aktualitet som teorin nu férefaller att be-
sitta i den finldndska forvaltningsdebatten.
Med denna aktualitet avser jag naturligtvis
den allt hiftigare debatten kring de sk
politiska utndmningarna.i?

Trots att beaktandet av partipolitiska
hénsyn i utndmningen av offentliga
tjinstemin inte &r nagon ny foreteelse,
forefaller det att radda enighet om att
séddana hénsyn tas allt oftare och att de
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blir allt mera utslagsgivande. Upplysande i
sammanhanget &ar den uppmérksamhet
som under det gigna aret tillégnats
grundandet av nya tjdnster som bara kan
motiveras med partipolitiska viaktarupp-
gifter samt asidosdttandet av tjdnstemén
genom pensionering for att losa de parti-
politiska utnédmningsekvationerna.

Jag bygger uppsatsen pa antagandet att
forestdllningen om en representativ byra-
krati utgér den enda rimliga teori som
politiseringsivrarna kan &beropa. Mig
veterligen tillhandahéiller férvalinings-
litteraturen inte nigon annan uppfattning
som kunde tjdna sasom ursdkt for den
utveckling vi blivit vittnen till. I sjdlva
verket existerar spridda stéd for uppfatt-
ningen att ménga partipolitiker medvetet
eller omedvetet utgdr ifrdn argumen-
teringsmonstret kring den representativa
byrékratin.® Men jag vill inte gora vérdet
av mina iakttagelser beroende av huruvida
politikerna som driver pa de partipoliti-
serade utndmningarna verkligen kénner
till tankevidrlden kring en representativ
byrdkrati. Det férefaller mig némligen
oomtvistligt att denna férestdllningsvirld
dr den enda som ger partipolitiseringen en
rimlig innebér. Genom att granska upp-
fattningen om en representativ byrakrati
onskar jag alltsd hdvda att de som parti-
politiserar forvaltningen 6var sig i konsten
att sparka sig sjdlv i baken. Att parti-
politisera forvaltningen &r inte bara
kortsynt och ofta ett uttryck for intel-
lektuell ohederlighet, det &r, tror jag, fram-
for allt att lura sig sjédlv, att hédnge sig
at falska forestdllningar av hur verklig-
heten &r beskaffad.

II

Nér gridnserna mellan politik och for-
valtning suddades ut f6ll grunden fér den
traditionella férvaltningsldran och for
uppfattningen att forvaltningen stod i ett

oproblematiskt férhallande till demo-
kratin. Att forvaltningen samtidigt pé-
visades ha makt bidrog inte till att minska
intresset for att finna nya formuleringar
for att férena politik och férvaltning inom
den visterlindska demokratiforestill-
ningen.

Teorin om den representativa byrdkratin
formulerades wursprungligen av Donald
Kingsley kort efter det att uppmirksam-
heten hade riktats pa svarigheterna att
forena politik och forvaltning.'* Men
Kingsley var inte ensam om att framhiva
betydelsen av att byrakratin dr repre-
sentativ for folket. Bland andra som sjilv-
stdndigt eller under inflytande av Kingsley
drog likartade slutsatser skall hir sarskilt
ndmnas Norton Long.!?

Trots att manga sdledes har stannat for
onskvirdheten av en byrakrati som till
sin sammansittning aterspeglar befolk-
ningen, #ir det vanskligt att formulera
uppfattningen sdsom en teori, d.v.s. sésom
en uppsittning antaganden om hur och
i vilken mening en representativ byra-
krati betjdnar ett demokratiskt statsskick.
Utgangspunkten, att, sdsom Kingsley
siger, byrakratin skall aterspegla de domi-
nerande krafterna i samhiéllet, blir i upp-
fattningsforetriadarnas skrifter inte preci-
serad till sin innebérd — vilka &r de
dominerande krafterna, vem skall vara
foretrddd i forvaltningen och pd wvilket
sitt — och konsekvenserna av en sddan
representation déljs i invecklade resone-
mang om svagheterna i den neutrala
byrakratin.'®* Fér att ha en upphéngnings-
punkt for det fortsatta resonemanget skall
jag emellertid forséka sammanfatta teorin
om en representativ byrékrati i ett antal
pastdenden som férefaller att delas av de
manga uttolkarna av uppfattningen.'?

1. Uppdelningen i politik och fdrvalt-
ning #r foraldrad. Allteftersom férvalt-
ningen blivit mera komplicerad och den



offentliga sektorn o6kat i omfang har
tjdnsiteménnen, vare sig de vill det eller
ej, blivit indragna i @ndamaélsenlighetsav-
goranden. Klockan kan inte, menar Long,
vridas tillbaka. Tjdnsteménnens diskre-
tiondra befogenheter kan inte ldngre tas
ifrdn dem.!®

2. Uppfattningen att ansvar kan ut-
kridvas av forvaltningen genom yittre
formell kontroll, d.v.s. genom lagar, for-
ordningar och direktiv utfdrdade av poli-
tiker, dr foraldrad. Med de maéanga och
varierande uppgifter som férvaltningen
maste skoéta, savil av beredande som av
verkstidllande karaktér, dr det inte mojligt
att formulera regler som entydigt fast-
stiller grunderna for tjdnsteménnens
handlande. For att uppnd den smidighet
och effektivitet som forutsitts av férvalt-
ningen i en féranderlig omgivning, méste
i sjdlva verket tjdnstemédnnen ges tkade
friheter att handla.!®

3. I sitt handlande paverkas tjanste-
ménnen av sina virderingar och av sin
bakgrund. Genom att tillsdtta en tjénste-
mannakar som aterspeglar samhaillets
socio-ekonomiska och politiska samman-
séttning, skapas férutsidttningar for att
byrékratin handlar i enlighet med folkets
férhoppningar. Denna representativitet
utgér en forutsdttning for oGverensstdm-
melse mellan befolkning och byrakrati. En
siddan byrdkrati maste darfoér ersdtta den
tidigare neutrala och orepresentativa by-
rakratin.?®

4. For att minska risken fér att den
socio-ekonomiskt representativa byra-
kratin avviker fran de uppfattningar som
folket foretrdder, bor den utveckla en
demokratisk ethos. Byrakratin bor om-
hulda férestdllningen om att tjénste-
miénnen skall respektera medborgarnas
&sikter och hérigenom tilligna sig dem.

5. Nér sadlunda byrakraterna dr socio-
ekonomiskt och &siktsméssigt represen-

195

tativa for befolkningen kommer deras
handlande att dverensstimma med befolk-
ningens ©nskemal. Den representativa
byrakratin fattar beslut som &r identiska
med de beslut folket fattade om de hade
mdojlighet dartill.?

6. Demokrati innebér en styrelseform i
vilken de styrande fattar beslut i enlighet
med de styrdas onskemal. Kriteriet om
overensstimmelse mellan befolkningens
6nskeméal och byrédkraternas handlande
blir déarfér grunden for stidllningstagandet
till hurvida den férhallandevis fria for-
valtningen kan anpassas till en demo-
kratisk samhéllsform. Och, sdsom argu-
mentet presenterats, en sddan test klarar
den representativa byrakratin galant??

Det &r, sidsom jag papekade, svart att
entydigt karakterisera den representativa
uppfattningen av byrédkratin. Den all-
ménna formulering jag givit uppfattningen
torefaller emellertid att Gverensstdmma
med de flesta andra tolkningar jag tagit
del av. Denna dverensstimmelse till trots
finns det uppfattningar som gar ldngre
4n vad jag gjort. I sin kraftfulla pléddering
for representativiteten gar t.ex Long till
angrepp mot de folkvalda demokratiska
institutionerna med lagstiftande uppgifter.
Den amerikanska kongressen #r, menar
han, langtifran lika representativ for be-
folkningen som byrakratin. Bland de folk-
valda sitter 6verklassforetrddare som blir
omvalda i stéd av personlig rikedom eller
genertsa understdd. Dessa folkvalda re-
presenterar bara sidrintressen och denna
langtdriva sédrintressepluralism besjdlar
dven kongressens arbetsmetoder. Mot
denna splittring stéller Long i god hegeli-
ansk anda den betydligt representativare
byrdkratin med sin férmaga att inte bara
se till sdrintressen utan dven till nationens
helhet. Forutsdttningarna att stdlla hel-
heten framom sirintressen blir déarfor
ytterligare argument i det longska for-
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svaret av representativiteten inom byra-
kratin. Vari, enligt denna formulering, det
nationella helhetsintresset skulle bestd har
jag dock inte funnit svar pa.*

I borjan av detta decennium uppstod i
U.S.A. den inrikining som kommit att be-
tecknas som »The New Public Adminis-
tration».*® De etiska elementen intog en
central plats i dessa forvaltningsvetares
uppfattningar. Det géllde att skapa
grunder for en offentlig férvaltning som
kunde svara mot tidens krav pa stdrre
rattvisa for forférdelade grupper. Med
hénvisning till den existentiella filosofin
onskade Michael Harmon skapa en grund
for en demokratisk férvaltning som inte
bara virderades i relation till majoritets-
och minoritetsregler utan i férhallande till
det dvergripande demokratiintresset av en
tillmétesgar kraven pa
ville ha en férvaltning
som tillerkdnns mdjligheter att aktivt
advocera politik. Riatten till aktivt fore-
sprakande leder till stérre harmoni inom
forvaltningen och dérigenom till att for-
valtarna kan se till helheten. Nar de sa
tar hénsyn till helheten kan de inte undga
att slds av de samhilleliga ordttvisorna.
Forvaltarna kommer da att bli talesmén
for de forfordelade.®

Den nya offentliga férvaltningen géar
alltsa ldngre &n Long, trots att man inte
direkt hénvisar till de
dragen i forvaltningen. Istdllet ser man
forvaltningen som en aktiv foretrddare for

férvaltning som
forandring. Han

representativa

samhillsintressen, intressen som av négon
outgrundlig anledning inte bara tjdnar
helheten utan &dven de underprivi-
legierade grupperna. Trots att de nya for-
valtarnas patos for samhillelig réttvisa
vicker min djupa sympati, kan jag inte
lata bli att slés av den ldtthet varmed
dylika intresseparadoxer ldmnas of6r-
klarade. Jag ser i denna intresseparadox

samma metafysik som i Longs samman-
koppling av byrakratin och det sam-
hélleliga helhetsintresset. Det visentliga i
den nya offentliga forvaltningen &r
emellertid det klara stdllningstagandet for
en aktivt politikféresprakande férvalt-
ning.??
II1

Kritiker gor det ofta 1dtt for sig genom
att mot den uppfattning de wvill kritisera
stdlla en helt annorlunda uppfattning.
Direfter bestdr kritiken i att pavisa att
den kritiserade uppfattningen inte &ver-
ensstimmer med kritikerns helt annor-
lunda uppfattning. Jag skall forscka
undvika att pa det har sidttet géra kriti-
keruppgiften enkel for mig. Istdllet menar
jag att alla teorier eller forestédllningar om
verkligheten bor wvara sa begreppsligt
klara som mdjligt. Forestidllningarna skall
ogdrna innehdlla logiska motsédttningar
eller logiskt problematiska sammankopp-
lingar. En vil underbyggd forestidllning
som innehéller antaganden om verklig-
heten bor inte heller strida mot den
kunskap vi har om denna verklighet. Min
uppgift blir darfér att peka pa begrepps-
liga oklarheter och ofullstindigheter, pa
logiskt problematiska sammankopplingar
och pa daligt underbygga empiriska an-
sprak.

For att prova hurvida socio-ekonomisk
och politisk representativitet leder till
overensstdimmelse i asikter mellan folket
och byrakraterna maste vi ange hur en
sidan asiktséverensstimmelse tidnkes vara
beskaffad. Jag har inte funnit nagra klar-
goranden av hurudan é&siktsoverensstim-
melse som efterstridvas. I sjdlva verket ser
jag hér en logisk inkonsekvens i resone-
manget. Om vi nédmligen skiljer mellan
helhetsintressen och s#rintressen och
hdvdar att byrékraterna féretrdder de
forra, innebar inte detta att sedvanliga



empiriska métningar da kommer att visa
pa  asiktsodverensstdmmelse?  Salunda
tinkes alltsd Overensstimmelse bestd i
annat dn direkt uttryckta attityder bland
befolkningen och byrdkraterna. I bak-
grunden skymtar alltsd ett metafysiskt
intresse som tillskrivs medborgarna och
som byrakraterna tidnkes ge uttryck for.
Eftersom jag {forestdller mig att detta
sanna folkinfresse har lika méanga tolk-
ningar som uttolkare, blir en minsta for-
utsdttning for att bedéma riktigheten i de
teoretiska anspraken att karaktdren av
detta folkintresse anges. Mig veterligen
har det inte gjorts.

Lat oss emellertid anta att enskilda med-
borgare har sirskilda intressen och att
dessa interessen har foretrddare i forvalt-
ningen. Vi kan d& friga oss hur tjinste-
minnen viager samman dessa intressen.
Bygger teorin t.ex pad antagandet att byra-
kratin dr en stor massa som i sin helhet
deltar i alla beslut som fattas och att detta
deltagande viger samman de varierande
intressena i enlighet med nagon allmint
accepterad princip for intresseviktning?®®
For varje betraktare av byrakratier torde
det std klart att byrdkraterna har sam-
manforts i skilda enheter med skilda upp-
gifter. Dessa enheter dr som regel hierar-
kiskt organiserade. Inte bara blir de
intressebdrande byrakraterna pa detta sitt
splittrade, de besitter dessutom helt olika
hierarkiskt definierad makt. Hur ténker
man sig da att i sista hand de fa ledande
byrékraterna skall viga samman de ménga
medborgarintressena? Om man antar att
en representativ forsamling byrakrater
kan vidga samman de intressen de fore-
trdder, maéste man klargéra hur detta
tdnkes ga till och ur detta klargérande dra
de nddvindiga slutsatserna rérande hur
férvaltningens dndras
for att g6ra den tidnka intressesamman-

organisation bor
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vigningen mdjlig. Det forefaller mig helt
klart att nagon rimlig intressesamman-
vigningsprincip inte kan anges fir for-
valtningens nuvarande uppbyggnad. Nigra
alternativ i den hér riktningen har jag
dessvirre heller inte funnit.®®

Vi kan féra resonemanget vidare genom
att gora antagandet att olika medborgar-
grupper har likartade intressen och att det
dr dessa intressen som man onskar se fore-
trddda i férvaltningen., Var fraga blir da
vilka grupper som skall ges foretride. Eit
samhille kan, som bekant, uppdelas i ett
odndligt antal grupper och alla grupper
kan knappast erhalla fdrvaltningsfére-
trddare. Enligt vilka kriterier skall grupp-
indelningen goéras och vilka av grupperna
skall ges féretrdde? Nagra svar pa de
frdgorna har jag inte funnit. Helt allmént
férefaller man dock att utga ifrén att alla
samhillsklasser bor wvara representerade
bland byrakraterna.?® Det omstridda be-
greppet samhéllsklass har hirvid ldmnats
oppet och foremal for wvarierande tolk-
ningar,

Nir emellertid de partipolitiska utndm-
ningarna torde ha dkat i antal kan vi dra
den slutsatsen att de politiska partierna
utgér de grupper som skall vara fore-
trddda inom férvaltningen. Och vi kan ga
ett steg lidngre: Eftersom det forefaller
vara bara de regerande partierna som far
sina foretrddare i férvaltningen, &r det
bara frigan om att ge de makthavande
mera makt. I den hir versionen av repre-
sentativ byrakrati efterstridvas alltsd inte
en sammanvigning av allas intressen och
foljaktligen inte en representativitet i f6r-
héallande till hela befolkningen. Jag skall
emellertid inte direkt berdra detta sédrfall
eller denna nidbild av den representative
byrédkratin. Det bdr emellertid under-
strykas att alternativet att bara de re-
gerande partierna dr representerade inte
pa nagot sitt loser de problem som vid-
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later den representativa byrékratin i sin
mera idealistiska tappning.

Sittet varpd byrakratin tinkes viga
samman och ge uttryck for de intressen
den representerar &dr oklart i ett ytter-
ligare avseende. For att — givet en preci-
sering av vilka intressen som ges fore-
tridde samt de organisatoriska omstidndig-
heter under vilka intressesammanvig-
ningen dger rum — skingra misstron mot
byrakraternas mdgjlighet att viga samman
intressena, méste man ta stéllning till hur
en enskild byrakrat tolkar de intressen
han féretrdder. Att bara vara virderings-
missigt sympatisk till ndgon medborgar-
grupp ir inte en tillrdcklig grund for att
komma till samma slutsatser som denna
medborgargrupp. Ett konkret avgérande
paverkas inte bara av en allmin virdering
utan #dven av den konkreta situation i
vilken denna virdering skall stdllas mot
andra vérderingar hos en och samma be-
slutsfattare. Att vi t.ex vill skapa ett bra
utbildningsvisende innebédr inte att vi
alltid ar villiga att offra var sista mark for
just férbéttrad utbildning. Varje védrdering
idr beroende av andra samtidigt aktuella
virderingar samt av den utstrickning i
vilken vi redan har uppnatt mal som &r
relevanta fér nagon speciell véirdering.®
Hur skall en byrikrat foretrdda en sédan
komplex och situationsbunden uppsétining
motiverande faktorer?

Hér kommer av allt att déma den socio-
ekonomiska reprensentativiteten in i
bilden. Om byrakraterna delar sitt
klientels bakgrund kan de tversidtta deras
onskemal till beslut med beaktande av
klienternas konkreta forhallanden. Re-
sonemanget stéter omedelbart pid en
oresonabel verklighet. For dr inte byra-
kraterna per definition orepresentativa for
ett socio-ekonomiskt skiktad samhille. I
alla samhéllen torde gilla att innehavet av
offentlig tjédnst redan det gér innehavaren

olika det stora folkflertalet. Sérskilt galler
detta den grupp tjédnstemin — tjdnstemén
som kan inverka p& beslutsfattandet —
som hir &r aktuell. Hur kommer vi till att
en akademiskt utbildad expertféredragan-
de i Helsingfors &r socio-ekonomiskt re-
presentativ f6r en folkskolgdngen smaé-
brukare i Posio? Ater en friga, ateringen
inget svar.*

Det forefaller mig som om den enda ut-
vigen for att gora trovirdigt att byra-
kraten kan klara av det komplicerade upp-
draget att foretrida intressen dr att till-
handahélla medborgargrupperna direkta
mdojligheter att sjdlva delta i beslutsfat-
tandet och dérigenom informera byra-
kraterna. Eller for att g4 &annu léngre;
medborgarna maste sjélva fatta de beslut
som paverkar dem. Ett stdllningstagande
av det slaget stéter naturligtvis pa
den klassiska omdjligheten att skapa
direkt demokrati i alla &renden samt pa
kravet att decentralisera beslutsfattandet
sé langt det dr gorligt. Dylika funderingar
framfors emellertid inte av foretrddarna
fér uppfattningen om en representativ
byrakrati.

L4t oss prova en annan fridga. Om vi vill
utndmna en representativ férvaltning,
ligger det nédra till hands att fraga nér
denna representativitet skall mé&tas. Lika
nira till hands ligger antagandet att svaret
lyder: Vid tidpunkten f6r utnidmningen.
Om vi da enligt nagot kriterium lyckas
utnédmna tjanstemin som &r representa-
tiva, har vi nagra som helst skil att anta
att de kommer att f6rbli representativa. Jag
dr radd for att alla hittills utférda under-
sokningar maste leda till ett nekande svar.
Vi har inte skil att tro att tjinsteminnens
asikter forblir oféréndrade eller att de
dndrar i enlighet med klienternas virde-
ringar.

Redan sjidlva intrddet i férvaltningen
innebdr att tjinsteminnen moter virde-



ringar och normer som inte existerar i
andra underkulturer. Ju lingre tid vi be-
finner oss inom férvaltningen, desto sanno-
likare &r det att vi besmittas av forvalt-
ningssubkulturen. Sosiologerna lar oss att
om vi dessutom #r ambitiosa och dnskar
kldttra upp fér férvaltningsstegen, sker
anpassningen till kulturen snabbare. Det
talas i dylika sammanhang om antecipato-
risk socialisation som pa folkméal betyder
att vi blir pavligare &n paven sjdlv. An-
taganden av det hir slaget har i sjélva
verket kunnat empiriskt bekréftas eller
Atminstone goras trovérdiga.’®

Om vi alltsd dndrar uppfattningar och
beteendeménster som féljd av intriddet i
byrakratin, hur skall den utndmnande
myndigheten da kontrollera att vi fort-
farande &r representativa sdsom den ur-
sprungliga utnimningen férutsatte. Ar det
meningen att vi med jdmna mellanrum ut-
sitts for forhér? Om vi inte léngre &r
representativa, avskedas vi eller maste vi
gora avbon? Utan svar pa friagorna kan
jag inte overtygas om att byridkraterna
forblir representativa.

Problemet blir inte mindre av att, sasom
redan antyddes, d&ven befolkningen &ndrar
sina uppfattningar. Gamla medborgar-
grupper uppldses och nya kommer istéllet.
Tidigare makthavare méste gi for att
bereda plats fér nya regenter. Atminstone
pa det ytliga planet dr dylika omstall-
ningar vanliga, inte minst i vart land. Ar
det alltsd meningen att varje foréndring
skall aterspegla sig i férvaltningens sam-
mansdttning. Skall t.ex varje regering péa
nytt besitta alla offentliga tjdnster? Eller
skall den nya regeringen bara byta ut de
politiska tjdnstemén som foretrdder ett
foérlorande parti? Om vi viljer det senare
alternativet kommer vart resonemang i
underligt dager. For om bara en del av
forvaltningen maste bytas ut, ir inte re-
sultatet da asiktsodverensstimmelse, d.v.s.
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den nya regeringens program uppbirs
dven av tjdnstemidn som tillsattes for att
forverkliga den tidigare regeringens pro-
gram.® Hur som helst, varken rérande
inre fordndringar i uppfattningar eller
rérande yttre asiktsférandringar, har jag
funnit svar pd friagan hur &siktséverens-
stdimmelsen kan garanteras.

Oberoende av hur vi tinker oss att méta
dessa foranderlighetsfaktorer forestidller
jag mig att losningarna i en eller annan
form maéste innebira att foérdndringar sker
dven inom férvaliningen. Férestdllningen
om en representativ byrdkrati maste
sdledes, antar jag, arbeta under antagan-
det att forvaliningen utan stdrre svarighet
och skada kan underga férdndringar. Ett
sddant antagande férefaller mig vara illa
underbyggt. Néar grupper utanfér férvalt-
ningen far foretrddare inom byrédkratins
labyrinter #r det inte troligt att de &r
villiga att uppge dessa vinningar. Darfor
kommer en representativ — eller om vi
vill, politiserad — forvaltning att inne-
héalla ett tryck till formén fér &verens-
kommelser som skyddar etablerade posi-
tioner. Hirigenom blir byten inom byra-
kratin svira att genomféra.’®

Enligt en ofta anférd uppfattning som
accepterar traditionella byrakratiska ef-
fektivitetsvarderingar, leder foridndringar
dven till att fbérvaltningens kunskaps-
underlag rakar i fara. Inte bara forsvin-
ner kunskap och erfarenhet med de orep-
resentativa byrakraterna, den nya repre-
sentativa byrékratin maéaste i sin tur an-
vanda resurser till att bygga upp detta
kunnande pa nytt. Detta dr ineffektivitet
och om vi haller fast vid den representa-
tiva uppfattningen far vi troligen lov att
acceptera detta pris. Samtidigt bér wvi
understryka att dtminstone ett visst méatt
av kontinuitet &r nagot som organisationer
efterstravar for att battre kunna méta de
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utmaningar som en osdker omgivning for
med sig. Det &r sdledes inte sérskilt troligt
att vi lyckas genomdriva ofta &terkom-
mande férdndringar i férvaltningen.

Inte bara dr forvaltningens kunskaps-
underlag i fara. Om vi accepterar uppfatt-
ningen att representativiteten skall garan-
teras genom nya utndmningar och om wvi
accepterar en hierarkiskt uppbyggd for-
valtning, kommer den representativa byra-
kratin att innebdra ett slut pa den sk.
merit-principen, d.v.s. att tjdnsteminnen
skall tillsdttas pa basen av skicklighet och
beprévad kunskap. Ett avsevédrt méatt av
inre osdkerhet inférs i en organisation dér
inte lingre medlemmarna kan rikna med
en sdker framtid och etablerade grunder
fér befordran. Inverkan av forvaltnings-
missiga »grongdlingar» kommer siledes
att vara stérre dn vi kanske i férsta hand
riknat med eftersom de kan inplaceras pa
vilken hierarkisk fdrvaltningsniva som
helst. Den dubbla inverkan av sdmre kun-
nande och inre osdkerhet maste rimligtvis
resultera i ineffektivitet.

Savil p.g.a. den inre osdkerheten som
p.g.a. att de nya tjinsteménnen fdérvintas
foretrdda sirskilda intressen, kommer
sannolikt en tdvling att uppstd mellan
tjdnstemannen.

Nér vi stédller denna o6kade tdvling i
forhallande till den grundliggande stri-
van att astadkomma en sammanvigning
av intressen, inser vi att ett samarbete som
resulterade i en saklig sammanvigning
osannolikt kommer till stdnd. Istdllet star
tjdnstemidn mot tjdnstemén i virderings-
konflikter. Och enligt beslutsteorin lgses
inte sddana konflikter pa sakliga grunder,
utan genom kopsldende.® Hirigenom okar
sannolikheten for att forvaltningen ser
bort ifran de lagbundenheter som styr
naturens skeenden. Aven hirigenom ten-
derar alltsd effektiviteten att lida. Samma

ofdrdelaktiga slutsats drar jag av att
kiopslidende kan lasa sig, d.v.s. de kdpslden-
de parterna viger upp varandra sa att
négra beslut 6verhuvudtaget inte fattas.
De konsekvenser som jag hidr har fist
mig vid uppstar pa kort sikt som féljd av
de tkade inre konflikter som intressebase-
rade forandringar inom férvaltningen fér-
orsakar. Men, sdsom redan papekades, jag
finner det inte sannolikt att dylika kon-
flikter kan existera inom en organisation
over en lingre tidsperiod. Istillet forestil-
ler jag mig att osdkerheten, konflikterna
och ineffektiviteten resulterar i ett starkt
likformighetstryck forvaltningen.
Forutsdttningen for att tjidnsteménnen
skall klara av osdkerheten #r att de ingér
overenskommelser. Hérigenom uppstar
alltsd en starkare forvaltningskultur &n
tidigare och den syftar till att skydda
tjdnstemédnnen fér utomstiende inbland-
ningar. Istdllet for att resultera i en f6lj-
sam férvaltning &dr det troligt att den rep-
resentativa byrdkratin blir &nnu svirare
att paverka #n den neutrala byrakratin.
De som saledes ivrar foér partipolitiska ut-
ndmningar av tjdnstemédnnen i syfte aft
forstdrka sitt inflytande o&ver férvalt-
ningen gor sig sjdlva en otjénst, de dvar
sig i konsten att sparka sig sjdlva i baken.?”

inom

Emedan den representativa byrdkrati-
uppfattningen likvil tillerkdnner byrakra-
terna rdtt att aktivt inverka i beslutsfat-
tandet, innebdr férvaliningens vixande
oberoende alltsa att dess makt vixer ytter-
ligare. Tjinsteminnen har nu ett mandat
att till fullo utnyttja sévil sin organisato-
riska stédllning som sitt kunnande till f6r-
man for intressen som de anser sig repre-
rentera. Pa grund av den starka férvalt-
ningskulturen och pa grund av att ésikts-
torskjutningarna i samhéllet skapar oba-
lans i foérvaltningens och medborgarnas
instdllning, %kommer f6érvaltningen forr
eller senare att arbeta och anvinda sitt



inflytande f6r intressen som inte uppbérs
av andra #n forvaltarna. Det forefaller
mig som om de finldndska tjinsteménnens
tkade partipolitiska verksamhet samt f6r-
valtningens 6kade diskretiondra befogen-
heter finge sina forklaringar inom ramen
for det hidr synsittet. Jag kan dérfér inte
underirycka min férvaning éver att cen-
tralférvaltningskommittéen inte sig det
som sin uppgift att utfoérligt dryfta de
problem som de partipolitiska utné@mning-
arna kan forvintas féra med sig. Kommit-
téen ndjde sig uppgivet med att faststilla
att problem kan tédnkas férekomma men
att det giller for tjdnsteménnen att i alla
vider efterkomma den politiska viljan.
Ar inte detta att stricka strutshalsen i
busken?%

Long har kritiserat forsvararna av en
neutral forvaltning for att de inte kan
ange hur kompetenstvister mellan folk-
valda organ skall 16sas.® Det dr darfor
forvinande att han inte sjdlv behandlar de
mahinda &dnnu stérre kompetenstvister
som rimligtvis blir f6ljden av en represen-
tativ byrakrati. Né&r foérvaltningen ges
mandat att féretrdda och tolka medborgar-
nas vilja, &r det sannolikt att konflikter
uppstar mellan férvaltningen och de folk-
valda representanterna. Hur menar man
att dylika tvister skall bildggas?

En l6sning pa problemet vore att tiller-
kinna varje tjdnsteman en sjdlvstdndig
beslutanderitt inom ett avgrdnsat omrade.
Vi gar di in for en funktionell demokrati.
Jag skall inte nu hénvisa till vilka av de
redan ndmnda problemen som hirigenom
forvidrrades, utan fragar mig istillet vad
vi i ett sddant fall 6verhuvudtaget behdver
de folkvalda institutionerna till. Jag me-
nar alltsd att kompetenstvister utgér ett
problem fér den representativa byrakrati-
uppfattningen, ett problem som jag inte
sett diskuteras av teorins féresprikare.

Det heter visserligen att byrikraterna

201

skall besjidlas av ett demokratiskt ethos
som gor dem respektfulla fér demokratiska
krav. Men inte heller rérande denna osjil-
viska anda har jag tagit del av argument
som gjorde det trovirdigt att de represen-
tativa byrakraterna vore lidttare att mata
med denna anda #n de neutrala byrdkra-
terna. Och enligt grunderna fér den repre-
sentativa uppfattningen gar det inte att
ingjuta en séddan anda i den neutrala byra-
kratin. Hur dr den andan di mdjlig att
ingjuta i den representativa byrakratin?
Strider inte redan kravet pa en sddan anda
med det grundliggande antagandet att
den socio-ekonomiska stdllningen priglar
tjanstemidnnen handlande?

En foérutsdttning fér uppfattningen om
den representativa byrékratin ligger i an-
tagandet att férvaliningens diskretionéra
befogenheter har 6kat. Jag ansluter mig
girna till den uppfattningen. Men att peka
pa detta utvecklingsdrag dr ingalunda ett
bevis for att forvaliningen enbart sysslar
med frégor som innebir val mellan virde-
ringar. I sjdlva verket dr en stor del av
térvaltningsdrendena av ndrmast judiciell
karaktir, d.v.s. de inneb#r att férvaltarna
férvintas prova hurvida en sédrskild an-
stkan, ett besvir, en forfrigan m.m. faller
under nagon speciell regel som skall till-
ldmpas. I ridttsstater forvintas en sddan
provning ske objektivt, d.v.s. utan att £6r-
valtarens egna vérderingar inverkar pi
hans handléggning av &drendet. Jag har
svart att forestdlla mig att inte en parts-
bunden forvaltare faller offer for frestel-
sen att beldna de sina, emedan en sidan
férviantan om beléning uppbér hela repre-
sentativitetsférestdllningen. Mah#inda &r
denna slutsats alltfér vagad. Men efter-
som den &r rimlig, hade jag férvantat mig
att foresprikarna for representativitet
hade angivit hur de stiller sig till dylikt
virdeneutralt beslutsfattande inom fér-
valtningen. Skall tjdnsteminnen tillatas
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att avgora drenden hur som helst och om
inte, hur skall tjénstemédnnen kontrolleras
nér kontrollbehovet av allt att doma kom-
mer att 6ka? Och vidare: Hur skall denna
kontroll utévas mot bakgrunden av ut-
gangsantagandet att formell ytire kontroll
inte kan styra férvaltningen?

En ytterligare besvirande férsummelse
i den representativa uppfattningen ligger
déri att den inte beaktar det sétt varpa det
politiska beslutsfattandet traditionellt dger
rum. Utgangspunkten fér resonemanget
forefaller ndmligen vara knutet till de
enskilda tjansteminnens avgoranden péa
ett sdtt som far mig att tro att dessa av-
goranden sker isolerade fran det ovriga
samhélleliga skeendet. Som jag ser det &r
det inte tillrdckligt att forkasta den neut-
rala forvaltningen — ett forkastande som
dessutom sker pa vaga grunder. For att
stidrka grunden for representativitet maste
hela den politiska processen misstdnklig-
goras. Kan det t.ex. pAvisas att grupper
som far kunskap om hurudana beslut som
dr under beredning inom férvaliningen och
som dérefter utovar patryckning mot poli-
tiker, parlamentariker och regeringsmed-
lemmar, inte far sina synpunkter beakta-
de? Och kan det pavisas att den represen-
tativa forvaltningen vore mottagligare for
dessa patryckningar? Jag har inte funnit
nigra diskussioner av detfa slag och har
foljaktligen svart att godta argumentet om
de tidigare forfaringssitiens ofillracklig-
het, fér att inte tala om den starkare slut-
satsen att dessa tidigare forfaringssitt inte
kan forbéttras.

Déremot star det klart att inférande av
en representativ forvaltning vore ett dra-
matiskt ingrepp i {idigare forfaringsitt.
Organisationsteoretikerna brukar av hivd
skilja mellan den informella och den for-
mella organisationen.®® Lika svart som det
dr att formellt styra tjinsteménnens alla
beteenden, &dr det att formellt styra den

informella organisationer. Ddremot &r det
rimligt att anta att den informella organi-
sationen kan vara mera eller mindre domi-
nerande beroende pa karaktdren av den
formella organisationen. Nir betydelsen
av formell férvaltningsstyring férringas,
kommer den informella organisationen att
tka i betydelse. Denna Gkade betydelse
minskar inte dirigenom att olika repre-
sentativa forvaltare i st6d av de intressen
de bar antingen kan eller inte kan sam-
arbeta med varandra. Vad vi hittills har
uppfatfat som relativt sett klara besluts-
processer inom férvaltningen kommer dir-
for under trycket av den informella orga-
nisationen att bli suddiga till sina kon-
turer. Foljaktligen kommer &dven ytire
intressenter att sta infér ckade svéarigheter
att veta hur, nir och var de skall gripa in
i beslutsfattandet i syfte att gora sin
stimma hord. Den berdknelighet som &r
en viasentlig forutsdtining fér rationellt
handlande kommer att bli lidande p&a in-
forandet av en representativ férvaltning.

Mé&hénda nagon Onskar invidnda att jag
gjort uppfattningen om den representativa
byrakratin ordttvisa. Man kunde tex
hidvda — vilket en del forfattare forefaller
att gbra — att representativiteten bara ar
en aspekt av den offentliga férvaltningen,
en aspekt som skall beaktas i den utstrick-
ning det dr méjligt inom rddande foérhil-
landen. Jag har inte nagra invindningar
emot att beakta representativiteten som en
vardering bland andra. Poéingen dr emel-
lertid att en sddan hallning inte innebir
ndgon teori om den representativa byra-
kratin. I sjdlva verket reduceras resone-
manget di till énskemaélet att inte forbe-
héalla forvaltningstjidnster for bara en av-
griansad grupp inom samhillet. Jag delar
den uppfatiningen och tror att det &r vér-
defullt att i forvaltningen ha personer med
olika bakgrund och kanske framfor allt
med olika utbildning. Men detta dr knap-




past en uppfattning som nagon har ifraga-
satt.

Nér jag saledes kritiserat teorin om en
representativ byrakrati, har jag kritiserat
sadana teoretiker som direkt eller under-
forstatt arbetar med en férestédllning om
forvaltarna sasom avspeglande befolk-
ningens sociala sammanséttning i syfte att
i sin verksamhet beakta denna sin bak-
grund. Och — givet att foretrddarna for
uppfattningen om den representativa by-
rakratin som teoretiskt system inte &r
dverhtvan ménga — jag har framfér allt
sett representativitetsférestdllningen séa-
som den enda existerande teoretiska grund
pa vilken partipolitiseringen av foérvalt-
ningen kan &dga rum. Genom att pavisa
att denna teoretiska forestidllning &r be-
greppsligt synnerligen oklar, logiskt osam-
manhingande och ibland rentav motstri-
dande samt att forestdllningen bygger pa
en troligen falsk uppfattning om verklig-
heten, har jag velat ifrigasitta det fornuf-
tiga i partipolitiseringen. Partipolitiserar-
na ovar sig alltsa i konsten att sparka sig
sjdlva 1 baken.

Hérmed vill jag inte hdvda att forestill-
ningen om den representativa byrakratin i
sin helhet &r felaktig. Det dr visentligt att
framhiva betydelsen av en éppen bered-
ning av beslut i ett lige didr férvaltarna
erhaller allt vidare diskretiondra befogen-
heter. De formella kontrollméjligheterna
kan kanske inte utstréckas till att omfatta
all verksamhet inom férvaltningen, varfor
det blir viktigt att séka efter former for
en inre kontroll i form av en tjinsteman-
naetik eller -moral eller av négot annat
slag.

Teorins felaktigheter och ofullsténdig-
heter viger emellertid ldngt tyngre &n
dess fordelar — de riktiga grunderna fér
uppfattningen har trots allt inte alls upp-
stdtt inom den representativa inriktningen
utan de har importerats fran den allménna
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debatten om férhallandet mellan politik
och férvaltning. En tillampning av en
representativ byrédkrati kommer sannolikt
att direkt motverka sina syften. Teorin
bygger pa en spegeluppfattning och pa ett
antagande om den sociala bakgrundens be-
tydelse for heslutsfattandet som inte kan
beldggas empiriskt och som i teorin far en
allt dominerande stdllning. I sjdlva verket
kommer tillimpningen av teorin snarare
att leda till ensidighet &n till méngsidighet
inom forvaltningen. Samtidigt forstarktes
forvaltningens inflytande ytterligare pa
bekostnad av de folkvalda politiska orga-
nen. En sddan maktforskjutning uppfattas
inom teorin s&som en naturnddvindighet
eftersom man pa vaga grunder forkastar
tron pa forbéttrad formell kontroll av fér-
valtarna.

For ett drygt decennium sedan sade
Veli Merikoski att partipolitiseringen av
férvaltningen kan utveckla sig till en
elakartad samhéllssjukdom.* Den allt liv-
ligare debatten om de partipolifiserade ut-
ndmningarna visar att sjukdomen inte
bara har utvecklat sig utan att den &ven
dr smirtsam. Jag har velat géra gidllande
att allt detta lidande dessutom &r till ingen
nytia.

NOTER:

1 En intressant oversikt over forvaltnings-
vetenskapens utveckling ingar i Dwight Waldo,
Development of theory of democratic adminis-
tration, American Political Science Review, nr
1, 1952 ,ss. 81—103. Se &ven Frederick C. Mosher
(ed.), American Public Administration: Past
Present and Future, The University of Alabama
Press, University, Alabama, 1975.

2 Woodrow Wilson, The study of adminis-
tration, ingar i Peter Woll, (ed.), Public Admi-
nistration and Policy: Selected Essays, Harper
& Row, New York, 1966, ss. 15—41 (artikeln
publicerades ursprungligen 1887), samt Frank
J. Goodnow, Politics and Administration, The
Macmillan Company, New York, 1900.
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3 Wilson, a.a., s. 28 (min overs.)

4 Denna utveckling sisom en pendling mel-
lan representativitet, neutral kompetens och
exekufivt ledarskap behandlas i Herbert Kauf-
man, Emerging conflicts in the doctrines of
public administration, i American Political
Science Review, nr 4, 1956, ss, 1057—73.

5 Se Frederick W. Taylor, The Principles of
Scientific Management, Harper & Bros., New
York, 1911, samt Henri Fayol, Industrial and
General Administration, Pitman, London, 1930
(boken skrevs ursprungligen 1916 pd franska)
och Henri Fayol, The administrative theory
in the state, i Luther Gulick & Leon Urwick,
(eds.), Papers on the Science of Administration,
New York, 1937, ss. 101—14.

6 Herbert A. Simon, Administrative Behav-
ior, The Macmillan Company, New York, 1957,
ss. 20—44, (boken skrevs ursprungligen 1945).

7 Se Dwight Waldo, The Administrative
State: A Study of the Political Theory of Ame-
rican Public Administration, Ronald Press Co.,
New York, 1848. En oversikt av brotten mellan
den tidigare etablerade »forvaliningsvetenskap-
en» och de beteendevetenskapligt inriktade nya
forfattarna ingdr i John M. Gaus, Trends in
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