Ett verktyg [Or rationalisering
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Besparingsberedningen 1940-1943
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The creation of a tool for public sector rationalisation: The Savings Commission,
1940-1943

It is often claimed that, at the end of the 1970s, there was a shift in the manage-
ment of the Swedish public sector towards economisation, marketisation, or ‘com-
pany-ization' (NPM). It is usually explained as a colonisation of the public sector by a
different kind of rationality or logic. This article shows how the Savings Commission,
active from 1940 to 1943, tried to reduce the budget deficits during the Second
World War through the rationalisation of the civil service. The purpose here is to
analyse the underlying rationality and compare it with later attempts, especially
the introduction of programme budgeting in the 1960s. The Savings Commission
applied an instrumental rationality, which was also a central part of programme
budgeting and NPM. However, between the three rationalisation attempts, strate-
gies and methods differed. This suggests that rationalisation is an essential part of
the Swedish capitalist welfare state.

Ofta pastas att i slutet av 1970-talet dndrade styrningen av vilfirdsstaten
karaktir. Detta skifte har beskrivits som en foretagisering, marknadisering
eller ekonomisering och har ofta sammanfattats med begreppet New Public
Management. Det brukar forklaras med att offentlig sektor har tagits over eller
koloniserats av en frimmande kulturell logik eller rationalitet (t.ex. Brunsson
& Sahlin-Andersson 2000: 722-723, 736-738; Forssell & Jansson 2000: 9-12,
21-24; Almqvist 2006: 9-11; Lindgren 2014: 85-88; Blomgren & Waks 2017: 4-7,
16-19; Bergstrom & Lapsley 2017: 11-14; Bornemark 2018; Meijling 2020; mer
kritiska: Bejerot & Hasselbladh 2013: 1359-1361). Hallonsten (2022: 32-35, 44)
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beskriver detta som en konflikt mellan likriktning, padriven av rationalisering,
och pluralism, baserad pa specialiserade verksamheter organiserade efter egna
virderingar och dndamal (t.ex. professioner). Samtidigt har det funnits en
lang historia av rationaliseringsforsok i statlig sektor som den under kriget
bildade Statens Organisationsnimnd och 1960-talets programbudgetut-
redning. Hasselbladh, Bejerot och Gustafsson (2008) har dirfor en mer kritisk
instillning till koloniseringstesen och forklarar rationaliseringen som ett
svenskt kulturellt sirdrag. Andra forligger rotterna till dagens rationalisering
i programbudgeteringens introduktion av malstyrning (Sundstrém 2003: 5-6,
59), men skir av kopplingen mellan programbudgeteringen och de tidiga ratio-
naliseringarna under och efter kriget. Didremot fokuserar Hugemark (1994) pa
marknadiseringen under 70- och 8o-talet, d4 hon menar att rationaliseringen
gick frin politiskt bestimda mal till marknadsanpassade mal. Det verkar
siledes ha funnits flera genombrott for ekonomisk rationalitet.

Kritiker anser att den ekonomiska rationaliteten utlovar en forsatlig vision
av effektivitet, samtidigt som den underminerar sjilva basen for verksam-
heten med granskning, mitning och marknadisering (t.ex. Bornemark 2018;
Hallonsten 2022). Den gemensamma utgangspunkten ér att ett differentierat
samhille, diar verksamheter har Andamalsenligt organiserats efter olika logiker,
nu hotas av en ekonomisk rationalisering som leder till ett nirmande till den
kapitalistiska sektorns rationalitet, vilket hir kallas for avdifferentiering. Denna
utveckling forklaras ofta med kulturella skiften.

I denna artikel studeras ett dldre forsok till avdifferentiering i den civila delen
av den statliga sektorn: 1940 ars besparingsberedning som forsokte hantera
budgetunderskotten under andra virldskriget (verksam till 1943) genom ratio-
nalisering. Beredningen himtade metoderna fran niringslivet (SOU 1943:13:
14, 86-87; SOU 1950:8: 28-30). Besparingsutredningar var vanliga under 1920-
talet till sent 1950-tal (dock utfordes en pa 1970-talet). Enligt Esping (1980: 9)
strivade de efter att minska kostnaderna genom direkta interventioner i stat
eller kommuner utan begrinsning till en specifik del. De dldre besparings-
beredningarna granskade mer behovet av olika anstillningar i forvaltningen
enligt Sorndal (1945: 396-397), men 1940 ars beredning undersokte ingaende
arbetsprocesserna i statlig verksamhet med avsikt att rationalisera dem.

Detta rationaliseringsforsok stér i fokus for denna artikel. Hiar analyseras
beredningens uppligg, strategi, anvindning av kvantitativa matt pa produk-
tionen och av jamforelser mellan organisatoriska enheter, for att friligga den
bakomliggande rationaliteten. Detta kréiver framfor allt en analys av rationalite-
tens utgangspunkt - dess malsittning. Artikelns dvergripande syftet dr att ana-
lysera den ekonomiska rationalitetens utveckling i svensk statlig sektor. Darfor
undersoks relationen mellan beredningens rationalisering och 1960-talets
programbudgetering genom att jaimfora deras bakomliggande rationalitet.
I stéllet for att hir se en brytpunkt, argumenteras i artikeln for kontinuitet,
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dar rationalisering och dirigenom avdifferentiering bor ses som en del av den
kapitalistiska vilfardsstaten.

Tidigare forskning om rationaliseringar i
statsforvaltningen

Det har linge funnits kritik mot den offentliga sektorns organisation och
arbetsmetoder. Premfors hiavdar att effektiviseringsstrivanden har forekommit
under hela den svenska statsapparatens existens. Han delar in dem i finansfor-
valtning, vardagsrationalisering inom kontorsorganisationen och nedskiarning
(exempelvis besparingsutredningar). Han menar att finansférvaltningen inte-
grerade statsapparaten och priglades av en hushallningsideologi, medan var-
dagsrationaliseringen hade arbetsorganisationen i blickfanget och utgick fran
“tamligen enkla forestillningar om flit, ordning och snabbhet.” Nedskiarningar
forutsatte att marknaden kunde utféra den offentliga verksamheten bittre,
om den 6verhuvudtaget behovdes (Premfors 1984: 39-41, 43, 48-49; se ocksi
Fredriksson 1980: 90, 100-102, 106-107). Kritik mot byrakratin var vanligt
under 18o0-talet och tidigt 1900-tal, 4&ven mot forvaltningens arbetssitt.
Kilander papekar dock att vissa ansag att forvaltningen kunde reformeras
med hjilp av niringslivet (S6rndal 1945: 393; Granholm 1981; Tarschys 1983
[1978]: 24; Kilander 1991: 103-108, 121; 207-208; 224-225; Amark 1996: 258,
267-8). Under det tidiga 1900-talet krivde industrin, enligt Runeby (1978), en
effektivisering av byrdkratin och Larsson (1976) visar att niringslivet ville att
utrikesforvaltningen skulle rationaliseras. Den tidigaste besparingsutredningen
pa 1920-talet verkar ha inbegripit organisatorisk effektivisering (Esping 1980:
8-13). Krisférvaltningen under andra virldskriget, menar Friberg (1973: 281~
285), var mer informell med en ny administrativ effektivitet, bland annat pa
grund av inflodet av personer frin privat sektor. Efter andra virldskriget debat-
terades byrakratismen (Amnd 1981: 103-108) och den snabba expansionen av
offentlig sektor under kriget ifragasattes (Esping 1980: 5, 7-8, 10-12). Dessutom
genomgick statsforvaltningen en “rationaliseringsvag”, enligt Heckscher (1958
[1952]: 183-185, 394), aren efter kriget.

I efterkrigstiden har forskningen identifierat flera olika genombrott for
rationalism i statsforvaltningen. Tarschys och Eduards (1975: 87-89) menar,
utifran sin undersokning av petitatexter, att ett rationalistiskt genombrott
skedde mellan 1950-1970. Myndigheterna utvecklade en malrationalitet och
fokus skiftade fran process till prestation. Bergelin (2023: 242-244) har visat att
de nya planeringsidealen och -teknikerna borjade vixa fram redan pa 4o-talet i
Forsvarets forskningsanstalt. Wittrock och Lindstrom (1984: 11-12) forligger det
rationalistiska genombrottet till 1960-talet nér policyanalys borjade anvindas
for planering (se dven Vedung 2010: 265-266). Aven Premfors (1984: 41-44)
havdar att rationaliseringens innebord fordndrades efter andra virldskriget, da
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bland annat nya specialiserade, centrala organ med professionell arbetskraft
inrittades for att effektivisera statsforvaltningen. Ett av dessa organ kom till
pa besparingsberedningens forslag: Statens organisationsnimnd (SOU 1943:13:
19). Den nya nimndens generaldirektor, Tarras Sillfors, hade ocksa lett bered-
ningens rationaliseringsundersokningar frimst gillande kontorsorganisation
(SOU 1943:13: 17). Ndmnden importerade idéer fran niringslivet (Premfors
1984: 41-44; se dven Heckscher 1958 [1952]: 185-187, 203), vilket enligt Prem-
fors lade grunden for ett nytt effektivitetsbegrepp och en ”systematisk organi-
sationsrationalisering”. Nybom (1980: 136) hivdar att nimnden inte sag nagra
malkonflikter hir, utan dverforde ”[d]en vinst- och effektivitetsmaximerande
malsittningen” i naringslivet till statsforvaltningen. Men Premfors hiavdar
dock att beredningen insag att niaringslivets linjer inte kunde f6ljas fullt ut i
statsforvaltningen pa grund av "krav pa rittssidkerhet, 6ppenhet och politisk
foljsamhet” (Premfors 1984: 44).

Idéerna bakom de tidiga rationaliseringarna har inte grundligt analyserats
av forskningen, men den har gett korta, ibland motsigelsefulla, beskrivningar
av dem. Lindstrém (1997: 15) beskriver rationaliseringen fore 60o-talet som
“kontorsrationalisering” och "kameral detaljkontroll”. Dock kritiserade Sillfors
(1943: 28-29; 1947: 510-511; 1948: 22-23; SOU 1943:13: 89) dverdriven kon-
troll som ”en av byrakratismens virsta sjukdomar” (1948: 22) och ansig att
den maste vigas mot de upptickta felens ekonomiska virde. Premfors (1984:
43-44) sluter sig okritiskt till De Geers (1978: 214-217; 237; 354) beskrivning
av den svenska rationaliseringsrorelsen som mer priglad av Fayol, Human
relations och tysk arbetsfysiologi an Taylor (jfr Berggrens kritik 1981). Ddremot
ar Gustafssons (2009: 135) intryck av generaldirektor Sillfors tinkande att
(exempelvis) den nya arbetsfysiologin var ett komplement medan taylorismen
fortfarande utgjorde grunden (se dven Greiff 1992: 165). Aven Nybom (1980:
135-137, 154-155) karaktiriserar organisationsnimndens rationaliseringar
som taylorism, men han anvinder det mer som en 16s etikett 4n ett teoretiskt
begrepp. Han hivdar ocksa att taylorismen hade blivit rutin inom myndig-
heterna under 60o-talet.

Nybom (1980: 137-140) dr dessutom den mest tongivande bland dem som
har ifragasatt de tidiga rationaliseringarnas betydelse. Han delar samtidens kri-
tik (SOU 1950:8: 87-89, 94-96, 148-150; SOU 1959:22: 104-106, 148-151) och
ser Organisationsnimnden som ett misslyckande (delvis ifragasatt av De Geer
1992: 130-131 & 1995: 188-189), som bland annat inte ledde utvecklingen av det
organisatoriska tinkandet i forvaltningen. Enligt Nybom (1980: 148, 154-155)
kritiserades nimndens “"vertikala” undersokningar, vilka forsokte effektivisera
anvindningen av existerande resurser. I stillet 6nskade kritikerna "horison-
tella” undersokningar som skulle ta sikte pa funktioner som flera myndigheter
utforde tillsammans. Dessutom skulle verksamheternas dndamalsenlighet
undersokas (se dven Premfors 1984: 44).
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Det finns séledes ett par gemensamma teman i forskningen om de tidiga
rationaliseringarna. De har ansetts vara inspirerade av niringslivet. Liksom
den samtida kritiken har forskningen inte virderat resultaten hogt. Daremot ar
forskningen otydlig gillande hur de tidiga rationaliseringarna skulle forindra
myndigheternas verksamhet. Det dr inte heller klart pa vilket sitt arbetet i
statsforvaltningen skulle omformas av rationaliseringarna eller vilken betydelse
de grianser, som offentlig sektor forment satte for rationaliseringarna, egentli-
gen hade.

Forskningen har ofta kontrasterat de tidiga rationaliseringarna med pro-
grambudgeteringens introduktion av resultatstyrning pa 6o-talet (Sundstrém
2003). Resultatstyrningen beskrivs av Sundstrém (2003: 3-7, 10-12) som en
institution, den rationalistiska styrmodellen, vilken bygger pa att politiker
bestimmer de (mitbara) malen for verksamheten, medan besluten om utfo-
rande limnas at tjinsteméinnen. Till skillnad fran Sundstrém (och Amni 1981;
Wallenberg 1985; Lindstrom 1997) utgor inte denna relation mellan politik och
administration utgingspunkten for artikeln, utan i stillet star arbetsproces-
serna i statlig verksamhet i fokus.

Den rationalistiska styrmodellen bestar av delegering och rationalistisk
policyanalys. Effektivitetsméitningar forutsitts och instrument skulle skapas
for att mita myndigheternas prestationer och effekter, vilka sedan skulle sam-
mankopplas med kostnaderna. Budget och redovisning skulle anvindas for att
styra myndigheterna mot deras mal (Sundstrém 2003: 10-12; 102-107; Amna
1981: 120, 122-128). Sundstrém (2003: 341) forklarar programbudgeteringen
som ett sitt for vissa myndigheter att motivera sin existens, diremot forklarar
han inte varfor just dessa idéer framstar som fornuftiga.

Programbudgeteringen har ansetts utgora ursprunget till dagens styrning
av statsforvaltningen, medan en grins har dragits mot de foregdende rationa-
liseringarna (Sundstrém 2003: 5-6; Amna (1981: 143-146; Lindstrém 1997:
11-12, 14-15, 177), dir Sundstrom (2003: 73-74) 6vertog Nyboms negativa bild
av Organisationsndmnden. Dock ar grinsdragningen inte lika tydlig i Sigges
(2017: 95-96, 118-120, 163-164, 170-171, 242-248) diskussion om inforandet
av programbudgetering pa Kungliga byggnadsstyrelsen. Samtidigt menar han
att den nya budgetmodellen innebar att en tidigare form av effektivitet, som
baserades bland annat pa arkitektioniska virderingar, ersattes av en "ekono-
misk” effektivitet.

Aven allmint har programbudgeteringen setts av forskningen som en ny
form av rationalitet med effektivitet som 6vergripande mal. Amna (1981: 132,
143-144) lyfter att effektivitet blev en ny virdering vid sidan om rittssikerhet
och maluppfyllelse. Sundstrém (2003: 111-112) slar fast att effektivitet fick en
vidare anvindning 4n i de tidiga rationaliseringarna och han ¢ppnar ocksa for
att det sattes 6ver andra viirden (som rittssikerhet och demokrati), vilka skulle
verka "mer som restriktioner”. Lindstrom (1997: 12-14, 177-178) gar vidare
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och hévdar att programbudgeteringen tidvis ledde till en ytlig anvindning av
vetenskap med "en rituell och symbolisk betydelse”. Darmed 6ppnar han for
tolkningen att programbudgeteringen innebar en maskerad irrationalitet (se
dven Wittrock & Lindstrom 1984: 23, 37-38, 163). Samtidigt har forskningen
inte preciserat skillnaden mot tidigare former av rationalisering. Han (1997:
12-13, 60), Amna (1981: 129, 144, 149-152) och Sundstrém (2003: 107, 111) sam-
manKkopplar den nya rationaliteten med inforandet av en (foretags-)ekonomisk
diskurs (jfr ocksa Tarschys & Eduards 1975: 88). Enligt dem negligerade pro-
grambudgeteringen politikens egen form av rationalitet (Amna 1981: 145-155;
Lindstrom 1997: 37-38, 176-178, 180-181; Sundstrém 2003: 113-114; se ocksa
Jacobsson 1989: 146-151). De ansluter sig dirmed till den ovan nimnda forkla-
ringsmodellen: en ny och frimmande kulturell logik (ekonomiseringen) tridde
in i statsforvaltningen och hamnade i konflikter med andra logiker.

Differentiering och avdifferentiering

Offentlig verksamhet anses vara organiserad efter andra virden dn mark-
nadsvirde. Ofta finns ett bakomliggande antagande om att samhéllet ar
differentierat i olika virdesfirer, vilka har en inre logisk konsistens (Weber
1996: 69-70). Ddifferentieringsteorier kan delas in i rationalistiska, exem-
pelvis funktionalismen (Hallonsten 2020: 29-37), och icke-rationalistiska
teorier, dir differentieringen i huvudsak ses som ett kulturellt fenomen enligt
teorin om institutionella logiker (Friedland & Alford 1991; Scott 2014: 90-91;
225-226, Friedland 2014: 222-228, 245). I den senare anses logikerna vigleda
organisationer och individer (Reay & Hinings 2009: 629-632) samt forma
deras malsittningar (Friedland & Alford 1991: 250-251). Ansatserna skiljer
sig at i sin forklaring till varfor samhallet 6verhuvudtaget ar differentierat.
Funktionalismen menar att varje virdesfir har en rationell funktion och upp-
fyller ett samhillsbehov (jfr Hallonsten 2020: 30-31, 35-43, 125-131), medan
teorin om institutionella logiker maste forlita sig pa aktorers subjektiva val
(Friedland & Alford 1991: 240, 253-4; Thornton & Ocasio 2008: 104, 114-119;
Thornton, Ocasio & Lounsbury 2012: 104-106, 119-120 ror sig dock mot en mer
funktionalistisk forklaring).

Bada teorier har problem med att forklara forindringar i differentie-
ringen. Funktionalismen kan forvisso forklara en forfinad differentiering
med en fortgdende effektivisering, men den linjira forklaringsmodellen har
svart att hantera avdifferentiering. Vem har intresse av att stora en effektiv
balans mellan virdesfiarerna? Eller mer konkret: varfor skulle den svenska
staten kolonisera civilsamhiillet, som Hallonsten hivdar (2020: 9, 221-223),
ifall den diarigenom upphévde en rationell differentiering? Resonemanget
underminerar ocksa huvudforklaringen: om differentieringen kan sittas ur
spel av en irrationell folkvilja, kan den verkligen forklaras med en fortgaende
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rationell effektivisering? A sin sida hamnar teorin om institutionella logiker
i motsittningen att institutioner formar aktorer, samtidigt som institutionell
fordndring endast kan forklaras med aktorers subjektiva val, vilket urholkar
institutionernas kausala betydelse (Schneiberg 2007: 50-52). Precis som for
Weber (t.ex. Clarke 1982: 227-9) leder teorin till irrationalism. Det ir inte lingre
fraga om ett rationellt val av medel, utan en aktors val av logik ar ett irrationellt
uttryck for en malsittning, vilket innebir att det dr svart att forklara varfor en
aktor foredrar en logik framfor en annan. Foljaktligen kan inte heller samhdil-
leliga trender som marknadisering forklaras (se ocksa Hall 2012: 106-107).
Bada teorier lider av samma svaghet: de klarar inte av att forklara varfor en
virdesfir eller logik kan ta 6ver institutioner som tidigare har formats av andra
vardesfirer. En annan forklaring kommer inte att ges i artikeln, men jag menar
att den mest fruktbara vigen framét ar att behandla dessa logiker som inre
motsigelser, det vill siga som delar av en gemensam logik.

Samhaillet har samhéllet genomgatt bade perioder av tilltagande diffe-
rentiering (vilfirdsstatens utbyggnad) och avdifferentiering (vilfirdsstatens
*marknadisering”). Till skillnad fran funktionalismen och teorin om institu-
tionella logiker, maste sdledes en teori kunna forklara bade differentiering och
avdifferentiering. Dessutom kan dessa motsatta tendenser sammanfalla néir
ekonomisk rationalitet infors for att begrinsa differentieringen (exempelvis
genom rationalisering). Avdifferentiering sker framforallt genom en medveten
rationalisering, vilket kan ses som en form av mdlrationellt handlande, om
Webers begrepp® 1anas, dir en aktor bestimmer vilka medel som ska anvindas
och hur avhingigt dennes mal. En formellt malrationell aktor handlar efter de
universella principer som han anser leder till malet och vilka kan anvindas for
att kalkylera fram de limpliga medlen (Weber 1983: 18-19, 43, 56-63, 67-73;
Kalberg 1980: 1158-1159). I huvudsak kan en verksamhet rationaliseras genom
antingen en 6kad maluppfyllelse for samma kostnader eller ligre kostnader
for ssmma maluppfyllelse (jfr Simon 1997 [1945]: 250-256). Den ekonomiska
rationaliteten kan sammanfattas i en enkel idealtyp: maluppfyllnaden ska
maximeras i forhallande till medelatgang. Bide mal och medel uppfattas sile-
des som kvantiteter, vilka kan jimforas, trots att de ar kvalitativt annorlunda
bruksvirden, i den gemensamma mattenheten pengar.

Metod och material

Materialet utgors framfor allt av besparingsberedningens arkivmaterial
samt deras slututlatande (SOU 1943:13). En undergrupp till beredningen,
jarnviagssakkunniga, publicerade en egen utredningsrapport (SOU 1944:32)

1 Med rationalisering avses faktiska forsok att effektivisera organisationer, inte den generella samhall-
sprocess som Weber menade kinnetecknade den moderna virlden.
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och har ett eget arkiv. Det senare har inte undersokts, da en genomliasning av
utredningen indikerade att arkivet inte skulle ge ett tillrickligt sjalvstindigt
bidrag till besvarandet av fragestillningarna. Inte heller har behandlingen i
riksdagen systematiskt bearbetats. Nedskiarningsforslag har endast diskuterats
i undantagsfall, da de ligger vid sidan om syftet. Fokus har legat pa rapporter
fran undersokningar i rationaliseringssyfte och PM om rationaliseringsatgirder.
Arkivet innehaller inte alla PM som skrevs for beredningen (for lista, se: SOU
1943:13: 92-118), utan PM nr 54-64 och 107 saknas.? Beredningen anlitade
flera sjalvstindiga utredare och utredningsgrupper. En av dessa var delega-
tionen for organisationsundersokningar som leddes av Sillfors. Den skapade
organisationsavdelningar inom de undersokta verken, vilka sjilva utforde orga-
nisationsundersokningar, ibland med assistans av experter fran delegationen
(SOU 1943:13: 17, 86-87, 125). Eftersom beredningen och dess utredare forde
in rationaliseringsidéer i forvaltningen och kommunicerade dem till ledande
tjinsteméin, utgor utredningsmaterialet en god grund for att analysera hur
beredningen och dess utredare skapade kunskap om arbetsprocesserna samt
hur de skulle rationalisera statliga organisationer.

I samband med genomlisningen av materialet féordes anteckningar
som kodades. Kodningen ror olika delar av rationaliseringsprocessen. Nir
genomlisningen var klar har koderna analyserats i sin helhet. Materialet har
ocksa systematiskt jamforts for nagra koder (exempelvis mal, jaimforelser och
matt), genom att anteckningar for dokument med samma kod har studerats
samtidigt. PA grund av artikelns syfte har analysen framfor allt inriktats pa det
gemensamma i rationaliseringen eller pa diskursen om rationalitet. Darfor har
skillnader mellan olika utredningar varken redovisats eller diskuterats i nagon
storre utstrickning. Av samma anledning har inte heller enskilda aktorer och
deras motiv analyserats ingdende. Eftersom rationalisering dr beroende av
malsittningarna, har analysen inriktats pa dessa i bade generell bemirkelse
(rationaliseringens innebord och strategi) och i forhallande till specifika verk-
samheter (produktmatt och jamforelser). Efter analysen av besparingsbered-
ningens rationalitet, jaimfors beredningen, programbudgeteringen och senare
rationaliseringsforsok mot den idealtyp som utvecklades i forra avsnittet.
Skillnader i strategier och metoder diskuteras ocksa. Strategi forbinder ratio-
naliseringen till det specifika problem som man forsokte 16sa, medan metod ror
genomforandet av rationaliseringen. Slutligen diskuteras tidpunkten for den
ekonomiska rationalitetens genombrott.

2 PM 58 angiende vissa besparings- och rationaliseringsatgirder inom postverket (1/12 1942) finns dock
pa Kungliga biblioteket.
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Rationalisering enligt beredningen

Besparingsberedningen var inte forst om att foresla rationaliseringar i statsfor-
valtningen. Taylorismen testades pa Riksforsikringsanstalten (RFA) 1919 (Greiff
1992: 158-161). Det fanns en organisationsnimnd 1931-1935 som verkar delvis
ha sysslat med rationaliseringsfragor (SOU 1942:57: 78-79). Under 1930-talet
foreslog statsrevisorerna flera ganger forenklingar av arbetsmetoderna for
att minska utgifterna. Statsrevisorn och den socialdemokratiske riksdags-
ledamoten Ernst Hage motionerade 1937 att regeringen skulle overviga en
undersokning av statsforvaltningens arbetsmetoder och arbetsorganisation
(Sorndal 1945: 396-397; Motion 1937 I1:319; Riksdagens skrivelse 1937:311:
10-12). Arbetsstudier anviindes 1934 i SJ:s verkstadstjinst, dir ocksi “flytande
arbetsging” efter mer fordistiska linjer hade borjat tillimpas efter 1929 (SOU
1944:32: 98-100). SI:s rationaliseringar drevs pa av den 6kande konkurrensen
pa transportmarknaden under mellankrigstiden (Andersson-Skog 1993).
Senare foreslog Besparingsberedningens jarnvigssakkunniga arbetsstudier i
drifttjinsten och forradstjinsten (SOU 1944:32: 25, 56, 89-90).

Rationaliseringarna var ett sitt for besparingsberedningen att minska
statens utgifter och ddrmed de stora underskotten i krigsbudgetarna. Bered-
ningen hade fatt att ta till 6vervigande en skrivelse fran niringslivsorganisa-
tionerna Sveriges industriforbund, Svenska bankforeningen och Stockholms
handelskammare (Skrivelse 28/2 1940: 2, 5; SOU 1943:13: 3), vilka kridvde “en
radikal omliggning av det allméinnas utgiftspolitik”, for att motverka infla-
tion samt brist pa arbetskraft och material. Detta inbegrep en utredning av
mojligheterna att rationalisera forvaltningen. Det ekonomiska ldget var en
del i att beredningen splittrades, dir minoriteten® var mer optimistisk (SOU
1943:13: 3-4, 52-55). Majoriteten” ansag diremot att de daliga statsfinanserna
innebar en stor inflationsrisk pa kort sikt och pa lingre sikt var de ett hot mot
“samhéllets produktivkrafter” och landets ekonomiska utveckling, d staten
tog resurser fran niringslivets kapitalbildning, vilken majoriteten betraktade
som den huvudsakliga drivkraften bakom ekonomisk utveckling (SOU 1943:13:
9-12). Delvis handlade siledes fragan om tillvixten. Men inte endast rationali-
seringar foreslogs. Faktum ir att hela beredningen ansag dem otillrickliga och
majoriteten ville darfor dven genomfora nedskarningar, “men nir rationalise-
ringsstrivandena vidgat sig till en dndamalsenlighetsbedomning” menade de
att regeringen hade stillt sig kallsinnig. Aven minoriteten opponerade sig mot
besparingar. Didremot var de och regeringen i huvudsak positivt instéllda till
forvaltningens rationalisering (SOU 1943:13: 7, 15, 52-62; se ocksa det odate-
rade och ej underskrivna Besparingsberedningen PMz1: 1).

3 Riksdagsledamot Conrad Jonsson, s, och generaldirektor Nils Lowbeer.

4 Riksdagsledamoter Karl Wistrand, h, Oscar Carlstrom, fp, Hjalmar Svensson (i Gronvik), bf, direktorerna
Lars Akselsson, Vilh. Nordstrom, Iwar Sjogren, professor Tarras Séllfors.
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For att minska underskotten skulle rationaliseringarna minimera kostna-
derna for verksamheterna samtidigt som deras resultat bevarades. Beredningen
definierade rationalisering som ”ordet taget i sin vidstricktare bemérkelse,
eliminera onodiga kostnader i den verksamhet, som forefinnes, och som man
alltjamt vill ha kvar.” (SOU 1943:14: 14). [ viss man var saledes rationalisering
en fraga om effektivisering, men beredningen uteslot att statens verksamheter
kunde Oka sin effektivitet genom att de gjorde nagonting mer eller béttre till
samma Kkostnad. I stillet valde de att koncentrera sig pa kostnadssidan. Darfor
blev det sannolikt mindre viktigt att skapa matt for det offentligas "produkter’
och deras virde. Beredningen ¢vervigde inte ens att skapa en gemensam metod
for att mita produkten. Samtidigt kunde inte beredningen helt frinse denna
sida av problematiken. Rationaliseringarna forutsatte utforliga och detaljerade
undersokningar av organisationerna (SOU 1943:13: 18-19), vilka skulle ge
kunskap om att verksamheterna fortfarande kunde klara av att utfora samma
sysslor efter att kostnader hade eliminerats.

Rationaliseringarna utfordes pa tre nivier enligt beredningens slututlatande.
Den forsta nivan rorde sjidlva arbetsprocessen, dir det understroks att arbete var
centralt for rationaliseringen. Séarskilt avsags rutinméissigt och manuellt arbete.
Foljaktligen lag professionella och hogre byrakrater ofta utanfor rationalisering-
ens direkta intresse. Arbetsprocessen skulle analyseras pi ett sitt varigenom
“dess enklaste element” framkom och utifran dessa skulle "en mera effektiv
arbetsprocedur” konstrueras (SOU 1943:13: 14; jfr Gustavsson 2009: 130-131).
Enligt Sillfors (1943: 5-8) var arbetskostnaderna sirskilt viktiga for rationalise-
ring av Kontorsarbete (bade privat och offentligt), eftersom de, till skillnad fran
i industrin, utgjorde den storsta delen av de totala kostnaderna. Beredningen
sig den analytiska sonderdelningen av arbetsprocessen som en rent teknisk
fraga, vilken inte paverkade ”den statliga verksamhetens vare sig omfang eller
innebord”. Arbetsstudier utfordes pa ett liknande séitt som i verkstadsindustrin.
Pa nista niva limnades arbetsprocessen for ett helhetsperspektiv pd den under-
sokta organisationen och dess planering med experthjilp. Har var beredningen
mindre tydlig, men kidrnan 1ag i en analogi med néringslivet: "Man skulle
kunna kalla detta allmdn drifts- och affdrsexpertisering eller, med en bild
fran enskild verksamhet, ett forsok att med nagot av en disponents mentalitet
fa ett grepp om foretagets skotsel i det hela [forfattarens kursivering].” (SOU
1943:13: 14, 86, 89). Diarmed kopplades rationaliseringen &ven till organisa-
tionsstrukturen. Avslutningsvis, pa den tredje nivin av rationaliseringen,
skot de in att rationalisering ocksi kunde innebéra att indamaélsenligheten
provades. Da skulle "reell effekt” vigas mot kostnader. Om effekten inte mot-
svarade kostnaderna hiavdades att ”[e]ffektivitetskravet” innebar att "fragor om
avveckling eller reformering” maste stillas (SOU 1943:13: 14). Ambitionerna
liknar de effektivitetsbedomningar som aterfinns i programbudgetering och
i kostnadsnyttoanalys (jfr SOU 1967:11; Premfors 1989), men metoderna var
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langtifran lika sofistikerade och forslagen innebar langtifran alltid kvantifiering
(jfr Porter 1995: 120, 123-127 som menar att resonemang om samhillsnytta kan
vara icke-kvantitativa). Samtidigt ansag beredningen att nir arbetsloshetshijilp
gavs i form av stensatta vigarbeten, borde virdet av den nya vigen dtminstone
uppga till kostnaden (Besparingsberedningen 15/4 1942: 6), och en av dess
utredare menade att botanisk érftlighetsforskning hade ”i ekonomiska virden”
inneburit ”sagolika belopp” for landet (Karlgren 1941: 21). P4 den tredje nivan
gick beredningen utanfor forvaltningsapparaten for att diskutera andra fragor
som socialpolitik (SOU 1943:13: 14). Hir borjade rationaliseringar 6éverlappa
med nedskirningar och tanken om att bevara verksamheter lades at sidan.

P4 alla dessa nivaer framstod niringslivet och foretaget som ett ideal for
offentlig sektor. Detta var samstimmigt med regeringen och Wigforss® hade
pabjudit i direktiven att beredningen skulle inkludera representanter for
niringslivets expertkunskaper om organisation och ekonomi. Dessa anstilldes
ocksa vid beredningens avdelning for kontorsorganisation (SOU 1943:13: 72,
86). Wigforss var ocksa forsiktigt positiv till organisationsundersokningarna
och deras resultat i Prop. 1943:305 (:10-11). Allt detta ligger i linje med den
positiva syn pa rationaliseringar inom den privata sektorn som arbetarrorelsen
har haft atminstone sedan tidigt 30-tal (Isacson & Mirsafian 2022: 202-208).
I sin proposition 1941 (nr 261: 20-21, 23) om anslag till beredningen, fastslog
regeringen att rationaliserings- eller organisationsundersokningar av stats-
forvaltningen var en huvuduppgift for beredningen och ett sitt att testa "de
moderna organisationsmetodernas anvindbarhet inom statsforvaltningen”.
For regeringen var atminstone delar av statsforvaltningens arbete jamforbara
med de arbeten i niringslivet som redan hade rationaliserats. Sillfors drog i
grunden samma slutsats, men var dnnu mer optimistisk (SOU 1943:13: 87).
Rationaliseringen skulle saledes leda till en avdifferentiering.

Besparingsberedningen och taylorismen

Rationaliseringsrorelsen i ndringslivet var ursprunget till beredningens idéer.
Den har beskrivits antingen som tayloristisk eller som en mjukare variant med
inslag av "human relations” (De Geer 1978: 237; Berggren 1981). Taylor lade
ned fyra principer bakom vetenskaplig foretagsledning: 1. Arbetet analyseras
vetenskapligt; 2. Ett urval bland arbetarna gors, vilka ldrs upp i de nya arbets-
metoderna; 3. Samarbete med arbetarna; 4. Arbete och ansvar fordelas "néstan
lika”® mellan ledning och arbetare (Taylor 1919 [1911]: 36-38, 114-115; De Geer
1978: 74-77; Guillén 1994: 42-44). For att motivera arbetare till en hogre arbets-
takt kravdes ett Ionesystem som gav nagon form av premium nér de nadde upp

5 Wigforss satt ocksa som ordférande for beredningen (SOU 1943:13: 3).

6  Oversittning fran Taylor (1920: 25).
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till standardprestationen. Taylor avsag att skapa en omgivning, enligt Aitken,
dir det vore i den arbetande individens egenintresse att vilja att arbeta som
ledningen ville (Taylor, 1919 [1911]: 121-122; Aitken 1960: 34-35, 38-43, 47-48;
Miller 2001: 384-386). Enligt Braverman (1977: 104-108) delade taylorismen
upp arbetets verkstillighet och den begreppsmaissiga forestillningen om
arbetets utforande. Hiar byggde beredningen vidare pa en redan paborjad sepa-
ration for de mer rutinméssiga arbetena genom arbetsstudier, dven om de var
nagot aterhallsamma med tidsstudier (SOU 1943:13: 86). Samtidigt begrinsades
inte dessa till arbetare, utan det forekom att tjinstemin tidsstuderades (Forssell
& Tesch 1942: 2-4). I tidsstudierna bréts arbetena ned i mindre delar, vilket
ovan har visats vara en del av beredningens tillvigagingssitt.

Daremot lag beredningens rationaliseringar langtifran de tayloristiska
principerna om att vilja ut de lampligaste bland de anstillda och att motivera
dem med ett prestationslonesystem. Hir stotte avdifferentieringen pa hinder.
Dessa metoder brot mot 1onesystemet samt ordinarie tjainstemins oavséttlighet
(Heckscher 1958 [1952]: 333-342; Gustafsson 2000: 29-30). Urvalsprincipen
kolliderade givetvis med oavsittligheten, vilken beredningen inte stillde
sig emot. Diaremot ifragasatte de om den behovde tillimpas i den davarande
utstrickningen. Overhuvudtaget ville de begriansa de fasta anstillningarna
inom statsforvaltningen, oavsett om det gillde "ordinarie, extra ordinarie
eller arbetare” (SOU 1943:13: 17-18, 36-37; se dven Esping 1980: 18). De var
inte heller ensamma om att vilja uppluckra oavsittligheten pa go-talet (se
Heckscher 1958 [1952]: 341-342; Gustafsson 2017: 239-247). I en artikel efter
kriget sag Sillfors (1947:512) hir ett problem for rationaliseringen: sikra
anstillningar innebar att tjinstemédn kunde hindra rationaliseringar genom
att vigra genomfora foreslagna reformer. Den ordinarie anstillningsformen
innebar, enligt beredningen, stagnerande organisationer utan flexibilitet som
var svara att fordndra eller att skédra ned. Tillsammans med regeringens och
riksdagens detaljreglering blev det nistan omojligt att sitta in “ritt man pa ritt
plats” med denna anstéllningsform, som ocksa bedomdes medfora en risk for
lag arbetstakt (SOU 1943:13: 17-18, 36-37). Detta problem kunde motverkas
genom #ndrade 16nevillkor, vilket de ansig borde vara mojligt att géra (SOU
1943:13: 36).

Samtidigt, och trots att taylorism forutsatte hoga, prestationsbaserade l6ner
(t.ex. Taylor 1919 [1911]; jfr Nieckels & Sillfors 1921: 18-19, 22-23), diskuterade
beredningen sillan prestationslonesystem. Heckscher (1958 [1952]: 333-338)
beskrev det statliga Ionesystemet pa 5o0-talet som strikt reglerat. Enligt Amark
(1996: 268-270) hade 1onerna alltmer tappat sin koppling till arbetspresta-
tion under det tidiga 1900-talet, eftersom staten hade valt genom enhetliga
loneplaner att prioritera kalkylerbarhet ¢ver arbetsintensitet. Ackordsloner
for byggnadsarbetare och vigarbetare foreslogs dock i nagra av beredningens
utredningar (Bildmark 1942: 32-34; Besparingsberedningen 25/4 1942: 3;
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Besparingsberedningen 8/10 1941: 3). Overhuvudtaget resonerade beredningen
sdllan om hur personalen skulle motiveras till en hogre prestation. Dock gav
Sillfors (1943: 38) ett exempel pa ett rutinmissigt arbete i forvaltningen, dir
det krivdes niagon form av extra betalning som incitament for att fa ut en "full”
arbetstakt. Enligt honom holl detta pa att utredas eftersom det delvis var en ny
avloningsform. Sammanfattningsvis, dven om avdifferentieringen saledes him-
mades av dessa institutioner, framstod de senare samtidigt som problematiska.

Sillfors beskrev ofta sitt eget arbete (bland annat i en bilaga till SOU:n).
Hari kan ocksa taylorismens inflytande i beredningen bedémas. Han gav ocksa
foredrag under och efter kriget. I bilagan dr det huvudsakliga malet givetvis
besparingar, men det skulle dstadkommas genom “atgirder” som ledde
till "andamalsenligare tillvigagangssitt, storre arbetseffektivitet och bittre
arbetsresultat” (SOU 1943:13: 86). Tva slutsatser kan dras: arbete stod i fokus,
men produktions- och resultatsidan spelade roll. I ett foredrag forklarade
Séllfors (1943: 13; se ocksa 1948: 7) att vissa fragor alltid ska stillas i en
organisationsundersokning. Dessa fragor avslojar vilken form av kunskap som
han var ute efter och forklarar dirmed hur malet med ¢kad arbetseffektivitet
skulle uppnas. Alla fem fragor berdr teman i taylorismen och de dr inte bundna
till en viss organisationskontext (jfr Rovik 2008). En tayloristisk malrationalitet
avspeglas i de tva forsta frigorna: "Ar arbetet nodviandigt?” och ”"Kunna
arbetsmetoderna forenklas?”, vilka stiller arbetet i relation till uppfyllnad av
ett eller flera mal. En tayloristisk kdrnpunkt lyfts i den tredje fragan ("Huru
lang tid bor arbetet taga?”), det vill sidga standardisering av arbetsprestationen
och den sa kallade normala arbetstakten. I den fjarde frigan tas specialisering
upp: “Aro arbetsfordelningen och ansvarsférdelningen de limpligaste?” Aven
fragan om ”Ar arbetsplatsen dndamalsenlig?” aterfinns i taylorismen (Sallfors
1948: 5-7; jfr Sdllfors 1949: 152-155; Aitken 1960: 27-29).

Mal spelade saledes en viktig roll for hur Sillfors (och dirmed beredningen)
uppfattade rationalisering, d& han tryckte pa att metodstudier borjade med att
faststilla cdindamadlet med arbetsoperationen. Uppléigget var malrationellt och
ledde till en form av malstyrning (standards), d&ven om den ofta rorde sig pa
mikronivi och innebar ocksa regelstyrning (metodstudier), dir sjilva utforan-
det av arbetet styrdes i detalj. Daremot limnades till den arbetande beslutet
om vilken grad av anstringning hen skulle utfora arbetet med. Dock diskute-
rades sillan i beredningen hur personalen skulle motiveras enligt tayloristiska
principer. Taylorismen inspirerade rationaliseringarna, men det fanns varken
institutionella forutsittningar eller idéer for ett helt igenom tayloristiskt pro-
gram i statsforvaltningen. Detta var en haltande taylorism.
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Rationaliseringsstrategi

Rationaliseringarnas angreppssitt kan beskrivas som en strategi. Ovan diskute-
rades hur beredningen lade upp rationaliseringarna. Det sades ocksa att ratio-
naliseringarna hade till mal att bevara de statliga verksamheterna i ssmma form
och omfattning - de skulle avge samma produkt - samtidigt som kostnaderna
skulle minimeras. Detta kan kallas for den forsta rationaliseringsstrategin. Den
tog sikte pa kostnadssidan och besparingar var framgangskritieriet. Ddremot
behovde rationaliseringsexperterna givetvis vara sikra pa att verksamheten inte
forsimrades av rationaliseringen. Det gar inte att reducera denna strategi till
sparsamhet med kvantitativ analys som Sundstrém (2003: 72-74) gor, for dven
i denna strategi relaterades organisationers produktion till deras kostnader.

Dock forekom dven en annan form av rationaliseringsstrategi, dir dven
om kostnaderna inte forindrades, 6ppnades det for att en ckning eller en
forbittring av produkten kunde vara en form av rationalisering. Ovan sig vi att
Sallfors 6ppnade for atgiarder som kunde forbéttra arbetsresultatet. Statistik-
kommittén ger ett exempel pa hur den forsta strategin kunde glida 6ver i den
andra. I sin tolkning av direktiven fran Besparingsberedningen tog kommittén
sin utgangspunkt i den forsta rationaliseringsstrategin. Malet var: ”..att den
officiella statistiken kan fylla sina uppgifter for ligsta mojliga kostnader.” Men,
konstaterade kommittén, statistiken har ett virde, vilket kunde begrinsas av
en sadan rationaliseringsstrategi. Samhéllet kunde till och med ha nagot att
vinna, dven i besparingshinseende, om statistiken utokades. Darfor ville de
lagga till en kvalitetsaspekt i malsittningen: ”..behovlig statistik av god kva-
litet...”. I slutindan backade dock kommittén nagot, eftersom de erkinde att
deras uppdrag egentligen inte inneslot, annat dn i en sniv bemérkelse, att de
skulle studera virdet eller nyttan av statistiken. Senare medgav de att generellt
bedoma samhillsnyttan med den offentliga statistikens innehall 1ag bortom
deras uppdrag (Besparingsberedningen 19/12 1942: 9-10, 16; publicerad som
SOU 1943:28: 12-13, 17).

Mal och mitning av produktionen

Sillfors insag att rationalisering krivde en uppfattning om verksamhetens mal
och kunskap om hur verksamheten uppfyllde dem. Hir behévdes empiri, men
marknadens prissystem kunde inte anvindas. Varken mélsittningarna eller
produktionen i offentlig sektor framtrider i form av virden, utan endast som
kvalitativt olika bruksvirden. Sillfors skrev en artikel efter kriget (1947: 511),
dir han menade att rationaliseringen av forvaltningen led av att det saknades
matt som forsiljningsintikter och vinstmarginaler saknades, vilka ger vigled-
ning i beslutsfattande och incitament att hélla nere kostnaderna. Under kriget
skapade i stillet besparingsberedningen kunskap om verksamheten genom
kvantitativa matt och andra observationer som baserades pa bruksvirden.
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Hur produktionen skulle kvantifieras diskuterades inte av alla utredare
och de sag varierande mojligheter att mita produktionen. Ett enkelt matt
anvindes for forsta skaderegleringsbyran pa RFA: antalet nya olycksfalls-
anmilningar, vilka ansags mita arbetsmingden (Besparingsberedningen
23/5 1942: 43; anvinds ocksa i Prop. 1944:225: 20-21). Det hinde saledes att
produkten blandades ihop med arbetsatgingen till ett gemensamt begrepp
om ”arbetsborda”, vilket antyder att verksamheten inte uppfattades kunna
producera ett 6verskott. For arbetsdomstolen stillde beredningen upp “antalet
inkomna mal” samt “antalet meddelade domar” som matt pa ”[o]mfattningen
av arbetsdomstolens verksamhet” 1929-1940. Dock tog de hinsyn till att
domstolens ordforande tidigare hade papekat att enbart det senare borde ses
som ett matt pa arbetsbordan, vilket de konstaterade hade fallit efter depres-
sionen. Samtidigt avslutade de sin diskussion med att citera ordféranden, som
havdade att dven om antalet mal hade fallit, hade ocksa malen blivit svarare
och storre. Enligt honom hade diarmed arbetsbordan egentligen inte fordndrats
(Besparingsberedningen 12/8 1941: 1-2). Detta problem aterkom p4a andra hall:
dven om den tkande arbetsbordan pa universitetslarare ”bést illustreras” av
antalet examina, vixte den ocksa av seminarieundervisningens tilltagande
vikt (Karlgren 1941: 3-4). Hiar undergrivdes matten av att deras enheter inte
var homogena. Aterigen holls avdifferentiering tillbaka av en skillnad mellan
offentlig och privat sektor. [ den senare anvinds pengar, vilket dr en fullstindigt
homogen mattenhet. Det finns inga skillnader (vid en given tidpunkt) mellan
en krona och en annan. Samma forhallande rader sillan mellan bruksvirden:
ett domstolsmal kan krava mycket mer arbetstid én ett annat.

Bristen p4 homogenitet aterkom i andra produktmatt. I sitt PM om sam-
bandet mellan sluten och 6ppen vard, Kkritiserade lasarettslikaren E.B.E. Bager
den davarande sjukvardsstatistiken. Han argumenterade for att medelbelédgg-
ningen och medelvardtiden var goda métt for att undersoka hur vil utnyttjat
ett lasaretts kapacitet var. Om ett lasarett 1dg hogt pa bigge matten, kunde en
overbeldggning kanske 16sas genom en sinkning av medelvardtiden. Daremot
gav inte medelvardtiden en helhetsbild av hur vil organiserad sjukvarden var
och foljaktligen kunde inte heller mélsittningen vara att minimera medelvard-
tiden: "Det ar nyttigt med en viss tivlan likarna och lasaretten emellan, men
det far inte bli nigon statistisk sport. Redan dr medelvirdtiden pa sina hill sa
kort, att man fragar sig om inte sjukvarden blivit lidande dirpa.” (Bager 1942:
18-21). Mattet var siledes inte ett matt pa framgang pa samma sitt som vinst
ar for ett foretag. Det miitte endast delar av prestationen, vilket ar ett forekom-
mande mitproblem éven idag (jfr Bevan & Hood 2006: 520-521; Lindgren 2014:
110-113; Hjirpe 2020).

Bager (1942: 21) stillde medelvardtiden mot Kostnaden per patient och dag,
vilket fortfarande ansags som “den viktigaste virdemaitaren pa lasarettens
skotsel i ekonomiskt avseende”, dven om det hade utsatts for en omfattande
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kritik. Overhuvudtaget hade sedan 30-talet en diskussion om rationalisering
pagatt inom sjukvirden (Gustafsson 1987: 397-401). Bager (1942: 21-22) anslot
sig till kritikerna genom att lyfta ett vid tiden kint forhallande mellan detta
matt och medelvirdtiden, vilket innebar att kostnaden per patient och dag
kunde oka ifall medelvardtiden foll (han riknade hir med samma patientan-
tal). Dock papekade han att en fallande medelvardtid i detta fall "innebér ju i
sjalva verket en rationalisering av driften, sjukhusets kapacitet har 6kats.” Detta
ar ett exempel pa den andra rationaliseringsstrategin, eftersom rationalisering
innebar hir att sjukhuset potentiellt kunde varda fler fastin driftskostnaderna
var ofordndrade. Bager foredrog att rikna kostnaden per patient och ar, men
det bista var kanske att redovisa detta matt tillsammans med dagskostnaden.
Kostnaden per patient och dag/ar kan ses som ett enkelt matt pa "enhetskost-
naden” for sjukvarden, da det kombinerar kostnaderna med ett "produktmatt”
(patienten).

Nar det saknades ett valitt matt komplicerades rationaliseringen och spin-
ningar blottades i avdifferentieringen. Detta gillde exempelvis arbetsbordan i
Tullverket, dir dven om de sakkunniga gav olika data pa tulltrafikens utveckling
(som in- och utklarerade fartyg), menade de att det inte gick med statistik att
visa hur mycket arbetsbordan hade vuxit inom verket. Foljaktligen kunde inte
statistik anvindas for att kontrollera verket. De foreslog att rationaliseringen
maste komma till pass (och permanenteras) genom en drifttjinstbyra som
utférde en “fortlopande inspektionsverksamhet” (Besparingsberedningen
18/5 1942: 1, 4-10; jfr SOU 1943:13: 21-22). Samtidigt ansag de sakkunniga att
arbetsprocessen pa tullverket borde studeras, med syfte att uppticka vilken
arbetsorganisation som uppnadde “ett visst arbetsresultat med minsta mojliga
arbete.” Detta inkluderade vissa restriktioner om rattssikerheten, vilka san-
nolikt avser verkets polisidra och beskattningsuppgifter (i PM:et hivdades att
man maste fraimst ta héinsyn till dessa), tillsammans med att kontrollen éver
forvaltningen upprittholls och trafikens intressen tillgodosigs. Andra virden
framstod som restriktioner pa ungefir samma sitt som Sundstrom (2003: 111)
menade var fallet i programbudgetutredningen. Utredarna foljde sdledes den
forsta rationaliseringsstrategin, samtidigt som de erkinde att det var svart att
mita verkets resultat. Dessa brister i vad som kan kallas for homogenitet, och
validitet utgjorde (igen) grinser for avdifferentieringen.

Det fanns en metod som alltid métte produkten, dven om den avgriansades
till ett visst arbete, vilket ddrigenom forutsattes ha ett klart mal: tidsstudier.
Denna metod ligger nirmast de precist mitbara malen, som Sundstréom (2003:
11-12) anser dr en forutsittning for den rationalistiska styrmodellen. Bered-
ningens utredare anvinde tidsstudier av flera olika anledningar. I en rapport
om arbetsstudier i Tullverket ansags syftet vara bland annat att undersoka
om de foreslagna omorganiseringarna faktiskt ledde till besparingar och/eller
andra vinster. Aven om utredarna behéiftade tidsstudier med kvalifikationer
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och de anvinde dem inte for att sitta ackordsloner, faststilldes de sa kallade
normalprestationer med dem i Tullverket (Forssell & Tesch 1942: 1-4, 8-9;
Tesch 1942: 18-21) och pa RFA. Arbetena uppdelades i olika operationer och
i andra undernivaer. PA RFA bedomdes den observerades arbetsintensitet och
skicklighet, vilket uttrycktes i en gemensam procentsiffra av "normalpresta-
tionen” (Besparingsberedningen 30/11 1942: 9; Besparingsberedningen 23/5
1942: 99-102). Denna siffra var godtycklig, vilket forekommer i alla former
av tidsstudier och beror pa att anstringning inte kan observeras (Baldamus
1967 [1961]; Littler 1978). Tidsstudier kunde ocksé anvindas for att identifiera
problem i arbetsorganisationen. Exempelvis uppticktes att en stor del av kam-
marskrivarnas arbetstid i Tullverket gick at till vintetid medan en liten del
spenderades pa deras egentliga arbetsuppgift, taxering (Forssell & Tesch 1942:
12-13). Tidsstudier kunde ocksa anvindas for att planera lokaler (Tesch 1942: 1,
18-21, 32-33, 41-42) och studera nya arbetsmetoder. P RFA jamfordes manuell
och maskinell utskrivning av giro- och utbetalningskort, men tillvigagangssit-
tet anvindes for att undersoka samma frigestillning dven pa vardavdelningar
gillande diskning och péa tullbehandlingsavdelningar gillande berikning vid
attestskrivning (Besparingsberedningen 23/5 1942: 77-78, 102; Besparings-
beredningen 10/12 1941: 56-57; Forssell & Tesch: 13-14). Uppgifter fran andra
myndigheter kunde anvindas for att berikna tidsatgang, bland annat nyttjades
sadana uppgifter fran SJ for deras kassakontrollapparat for en ny arbetsmetod
i Tullverket (Besparingsberedningen 19/9 1942: 66-67). Tidsstudier kunde
motivera inkopsforslag pa nya maskiner (riknemaskiner pa tullverket) genom
att insparad arbetstid kunde beriknas, och dirmed ocksa lonekostnader, vilka
stilldes mot inkdpskostnaden (Forssell & Tesch 1942: 27-28).

Produktmatten var ofta enkla. Samtidigt var de inte sirskilt annorlunda
fran exempelvis mattet som Kungliga byggnadsstyrelsen anviande - lokal-
produktion i m?) - nir de implementerade programbudgetering 1970 (Sigge
2017: 109, 111-112) eller (vissa) matt i dagens socialtjinst (Hjirpe, 2020: 125-127,
154-155). Nir beredningen forsokte mita verksamheten visades grinserna for
avdifferentieringen, samtidigt som de anvinde mitningarna (och sirskilt tids-
studierna) for att utforma olika forslag pd omorganiseringar.

Jamforelser

Med produktmatt kan organisationer stillas mot varandra genom att jamfora
mitningar, vilket ocksa forenklar faststillandet av normer och standarder.
Jamforelser ar ett av de sitt som sociologer har menat att kvantifiering kan
anvindas for att starka kontrollen ¢ver organisationer (Espeland & Stevens
2008: 415; Kurunméki, Mennicken & Miller 2016: 396; Hjirpe 2020: 122-123,
131-133, 139-140, 146-147, 212-213). Kvantitativa jimforelser mellan olika
organisatoriska enheter mojliggor att observera hur rationellt olika enheter
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styrs och dirmed i vilken utstrickning deras effektivitet kan forbéttras. Sledes
synliggor detta verktyg organisationer och deras resultat (jfr Brunsson & Sahlin-
Andersson 2000: 728-729; Shore & Wright 2015: 25). Mitning skapar jaimforbara
enheter med synliga resultat, vilket har varit en del av de senaste decenniernas
styrningsreformer i offentlig sektor (t.ex. Jacobsson & Sahlin-Andersson 1995:
10, 14-15, 98-103; 131-134; Lindgren 2019: 82-83). Dock forutsitter jaimforelser
mellan offentliga organisationer att de sysslar med (ungefir) samma uppgifter.

Darfor dr det inte forvinande att jimforelser anvindes i sjukvardsutred-
ningarna. Det har redan visats att produktmatt var relativt vil utvecklade inom
sjukvarden och Bager (1942: 18-23, 29-30, 34) ville forbittra sjukvardsstatisti-
kens jamforbarhet. Har bor papekas att vissa matt endast kan tolkas i relation
till andra vardenheter. Exempelvis kunde ett lasaretts medelvardtid endast
forstas som hog eller 1ag i forhillande till andra lasarett, &tminstone i brist
pa en objektivt beriknad standard (samma teknik kopplas ocksa i program-
budgetutredningen till sjukhus; SOU 1967:11: 243).

I sin sammanfattande kommentar om vardstatistik drog Bager ihop reso-
nemangen om jamforbarhet och den vidare betydelsen av statistik for rationa-
lisering i sjukvarden:

Statistiken skall vara litt tillginglig och direkt anvindbar for
praktiska andamal. Nu har man ofta det intrycket att statistiken
ar till for sin egen skull. Vad skall t.ex. alla dessa uppgifter om
totalkostnader for 4n det ena, dn det andra tjana? Forst ndr de
genom procentuella berdkningar eller pa annat sdtt goras
direkt jamforbara fa de praktiskt vdrde, kunna vdcka impulser
till sparsambhet, till rationalisering, till fortsatt utbyggnad av
sjukvdrdsucisendet o.s.v. [min kursivering]. (Bager 1942: 29-30)

Bager (1942: 21-23) ansig att jamforbar statistik kunde stimulera lasaretten till
(en begrinsad) tdvlan mot varandra. Han var ocksa intresserad av att jimfora
lasaretten med avseende pa olika personalskategoriers storlek och menade
att ovanligt stora personalgrupper kunde ha sin forklaring i undermalig
planering, 1ag arbetsintensitet eller gammal teknologi. Foljaktligen skulle
problem i arbetsorganisationen identifieras genom en form av nyckeltal (jfr
Lindgren 2014: 56-57). Tekniken anvindes ocksd av andra utredare for att
studera personalstorleken pa (icke-statliga men statsunderstddda) sanatorier
(Besparingsberedningen 17/2 1942: 1, 6-9). Statistikkommittén ville att kost-
nadsuppgifter utarbetades for de olika grenarna av den ordinarie statistiken
i syfte att statsmakterna dirigenom skulle kunna faststilla omfanget pa de
enskilda delarna utifran "behov och kostnader”. Ett offentliggérande av jamfo-
relsen skulle ocksd pAminna statistikproducenterna om vikten av sparsamhet
(Besparingsberedningen 19/12 1942: 16-17; SOU 1943:28: 17).



Ett verktyg for rationalisering av offentlig sektor skapas

Aterigen visade sig dock grinserna for avdifferentieringen. Aven om
organisatoriska problem kunde identifieras genom att jamfora storleken pa
olika personalgrupper mellan sjukhus, berodde dessa skillnader pa en miangd
faktorer som inte alla ssmmanhingde med en bristfillig organisation. Enligt
Bager (1942: 22-23) gillde det darfor att hitta matt som mojliggjorde jaimforelser
mellan sjukhus. Han angav nagra mojliga alternativ: “antalet patienter per
befattningshavare eller antalet befattningshavare per t.ex. 100 singar eller t.ex.
1.000 patienter”. Det var viktigt for honom att hitta normer for personalstorle-
ken for att mojliggora att storleken pa den fasta personalen kunde anpassas till
“en normal beldggning” i stillet for toppbelastningen.

Kvantitativa jamforelser accepterades inte av alla. Nir de statliga sjukhusen
undersoktes av de sjukhussakkunniga inom besparingsberedningen, kom
kritik fran vissa overldkare pa Karolinska sjukhuset mot matt i sjukvirden men
aven mot jamforelser.” Overlikarna ifragasatte vilka sjukhus som Karolinska
sjukhuset hade jamforts med och inte jimforts med. De sakkunniga forsvarade
sina jaimforelser med att man hirigenom anvinde sig av tidigare erfarenheter
fran andra organisationer. De hivdade ocksd, som Bager, att jimforelser gjorde
organisatoriska skillnader synliga. De motiverade att Karolinska (oftast) inte
hade stillts mot Stockholms stads sjukhus bland annat med att de senares
driftskostnader ansags vara alltfor hoga. En annan dispyt rorde hur intensiteten
i sjukvardsarbetet, och darmed den anstringning som avkravdes personalen,
hade matts. I stillet for att ridkna vardplats per personal som de sakkunniga,
foredrog overlikarna mattet antal patienter per personal. De sakkunniga
menade didremot att patientomsittningen endast delvis paverkade arbetsinten-
siteten. Bland annat var patienter med kort vardtid ofta enklare fall. Dessutom
varierade kraven pa anstringning mellan olika vardgrenar och gillande vilken
vard patienterna skulle fa (Besparingsberedningen 24/3 1942: 1-3, 8).

Skillnader och kontinuitet i forhallande till senare
former av rationalisering

I likhet med idealtypen for ekonomisk rationalitet, ssmmankopplade
Besparingsberedningen och programbudgeteringen kostnader med produk-
tion samt sag dem som abstrakta kvantiteter. Foljaktligen foljde beredningen
och programbudgeteringen idealtypen pa ett abstrakt plan. Verksamheten
framstélldes som att den avkastar en kvantitativ miangd, vilken kan relateras
till produktionens kostnader. Diaremot skilde det sig hur nira undersoknings-
metoderna kom idealet. Besparingsberedningen uppfattade att myndigheterna
producerade ett visst kvantum, dven om den kvantiteten ibland framtradde i

7 Overlikarnas kritik har ej aterfunnits i sin helhet, men finns kort beskrivet i de sakkunnigas forsvar och
i Prop. 1942:288: 9.
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form av en arbetsborda utan mojlighet till 6verskott. Programbudgeteringen
forsokte daremot att generalisera mitningen av produktion och forestillde sig
att ett overskott teoretiskt sett kunde produceras. Samtidigt delades den mest
avgorande avvikelsen fran idealtypen: produkten kunde inte métas i pengar
(SOU 1967:11: 15, 17, 47-52; dock sdg programbudgetutredningen framtida
mojligheter till sadana mitningar).

Aven om rationaliteten var densamma skilde sig de strategiska malen for de
tva rationaliseringsforsoken. Programbudgeteringen ville 6ka effektiviteten i
statens verksamhet och foljde dirmed den andra rationaliseringsstrategin, dar
en effektokning kunde innebira effektivisering. I stillet anvinde besparings-
beredningen den forsta rationaliseringsstrategin for att den ville minska statens
utgifter. Ddrmed undveks det centrala problemet i programbudgeteringen:
att mita produkten. Emellertid har det ovan visats att det fanns tillfillen dar
beredningens utredningar nirmade sig den andra strategin.

Valet av strategi ar relaterat till de skilda utgingspunkterna: Besparingsbe-
redningen skulle hantera en underskottskris sprungen ur de extraordinéra for-
svarsutgifterna, medan programbudgeteringen verkade under den tidsperiod
da den offentliga sektorn befann sig i sin mest expansiva period (Tarschys 1983:
42-46). Under samma period forsvann besparingar som en effektiviserings-
atgird (Premfors 1984: 45). Den produktiva socialpolitiken radde fortfarande,
vilken ansags dirmed kunna ha en positiv effekt pa ekonomin (Andersson
2002: 69-70; 2003: 12-15, 40-45, 95-96). Andra behov paverkade malsittning-
arna och foljaktligen strategivalet for staten gillande besparingsberedningen
respektive programbudgeteringen. De nya sparbehoven vid slutet av 1970- och
borjan av 1980-talet 6ppnade for rationaliseringar som 1lag nirmare bespa-
ringsberedningens problemstillning. Dessutom aterkom nedskiarningar som
ett mojligt alternativ (Premfors 1984: 48-49) och socialpolitiken betraktades
ater som improduktiv (Andersson 2003: 88, 92-98, 118-119). Dock Kkrivs en
djupare analys av behovet av rationaliseringarna under den hir perioden for
att fastsla likheter och skillnader i strategi.

Aven i rationaliseringsmetoderna fanns det likheter mellan besparings-
beredningen och programbudgeteringen. Den senare ville ocksi gora
jamforelser och ta fram standarder, ibland genom tidsstudier (SOU 1967:11:
239-243). Ddremot skilde sig metoderna for att identifiera mojliga rationalise-
ringsatgiarder. Besparingsberedningen arbetade med engangsundersokningar
som utfordes av tjainstemin pa verket tillsammans med utomstaende exper-
ter (Sallfors 1943: 9-13). De var saledes inriktade pa ett problem i den nira
framtiden och saknade ett lingre perspektiv. Programbudgeteringen avsag
att ssmmankoppla rationaliseringen med myndighetens egna budget- och
redovisningsarbete (Amna 1981: 122-128, 132-138; Sundstrém 2003: 102-107,
112). Ddrmed skulle rationaliseringen systematiseras och bli en naturlig del av
myndigheternas verksamhet. Har fanns kanske den storsta skillnaden mellan
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programbudgeteringen och besparingsberedningen. Dock ville besparings-
beredningen att organisationsundersokningarnas teknik skulle spridas inom
verken, for att uppritta "en fortlopande driftkontroll”, tillsammans med att
kontorschefer tillsattes. De forsokte ocksa institutionalisera rationaliseringen
med Organisationsnidmnden och nybildade organisationsavdelningar i verken
(SOU 1943:13: 19-20; 90-91; Sillfors 1943: 9-10).

I forskningen har olika forslag getts nir "rationalismen” brot igenom i statlig
sektor. Wittrock och Lindstrom (1984: 11-14) identifierade ett “rationalistiska
genombrott” nir rationella planeringsmetoder utstriacktes till politikens
utformning. I stiillet for att (endast) forsdka minimera kostnaderna skulle ocksa
valet av atgirder ske pa rationella grunder. Detta ar givetvis ett annat problem
an besparingsberedningens. Daremot saknas en grundliggande skillnad mot
idealtypen, i stillet har rationaliteten anvints till nya problem och pa andra
omraden. Det ror sig mer om en logisk utveckling (som ocksa aterfinns i
outvecklad form pa den tredje nivan i beredningens rationaliseringsuppligg).
Aven Nybom (1980: 151) och Hasselbladh, Bejerot & Gustafsson (2008: 46-49)
har poingterat kontinuiteten mellan de tidiga rationaliseringarna och 6o-talets
mer langsiktiga planering.

Overgangen fran politiska mal till marknadspreferenser, som exempelvis
Hugemark (1994) och Meijling (2020) har lagt vikt pa, avviker inte heller frain
den idealtypen. Marknadisering dr endast en del av den ekonomiska rationali-
teten (t.ex. Kurunmiéki, Mennicken & Miller 2016: 395-397 skiljer pa begrep-
pen). En dndrad malsittning kan innebira stora organisatoriska forindringar,
men paverkar inte kidrnan i rationaliteten, eftersom det endast ar fraga om
andra kvantitativa mél. Det konkreta innehallet i malen ar likgiltigt for mélra-
tionalitet, i stéllet 4r formen avgorande, det vill siga att det finns ett mal som
(potentiellt) kan uttryckas som en kvantitet. Om detta mal (och dess matt) har
bestamts av politiker eller om det baseras pa brukarnas val, fordndrar inte sjilva
rationaliteten. Dessutom innebir marknadslosningar i offentlig sektor sillan
rena marknadspriser (med undantag for statsigda bolag). Foljaktligen delar de
med programbudgetering och besparingsberedningen samma avvikelse fran
idealtypen: produkten kan inte métas i pengar (Atminstone inte som ett matt
pa marknadens viardering. Denna motséigelse lever kvar eftersom sjilva idén
med offentliga organ dr att organisera verksamheter pa ett annat sitt 4n mark-
naden. Diremot foreslogs marknadslosningar sillan av besparingsberedningen
och dess utredare (iven om det exempelvis fanns forslag pa entreprenad for
byggnadsarbeten; Bildmark 1942: 29; Besparingsberedningen 25/4 1942: 3;
SOU 1944:32: 67-70, 77). Allt detta 6ppnar for frigan vad marknadiseringen
egentligen innebar for rationaliseringen av offentligt arbete. Mgjligen ar detta
skiftes egentliga innebord att professioner och byrakrater forlorade makt over
malsittningens operationalisering (jfr Hugemark 1994: 41, 52-53, 157-160,
170-174) och rationaliseringen. Emellertid hade redan besparingsberedningen
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skapat ett rationaliseringstryck pa den icke-professionella arbetskraften. Dif-
ferentiering och avdifferentiering skulle sdledes kunna piga samtidigt pa olika
organisationsnivaer.

Sammanfattande diskussion

Nar Besparingsberedningen initierade en rationalisering av statsforvaltningen
skapades ett verktyg som lanade tekniker och metoder fran den kapitalistiska
sektorn. Till skillnad fran programbudgeteringen och NPM, utarbetade inte
beredningen en genomgripande metod for att méta och virdera produktionen
i offentlig sektor. I stillet var utgingspunkten att kostnaderna skulle minimeras
samtidigt som verksamhetens resultat skulle bibehallas. Dock letade sig in fra-
gor om den offentliga verksamhetens malsittningar och hur maluppfyllnaden
kunde mitas. For vissa myndigheter som den forsta skaderegleringsbyrin pa
RFA, verkar ett enkelt matt som antalet olycksfallsanméilningar ha kunnat sta
for en approximativ métning av produkten. Tidsstudier anvindes. For andra
verksambheter, som Tullverket och sjukvarden, var det svarare att hitta limpliga
matt. Samtidigt hindrade inte detta att tidsstudier utfordes i Tullverket eller
att vardenheter kvantitativt jimfordes. Darmed framstod bade tulltjainstemins
arbete som miitbart och sjukhus som en samling organisationer, vilka produ-
cerade synliga och jamforbara resultat.

Kirnan i denna rationalisering delade samma ekonomiska rationalitet
som programbudgetering och NPM. Kostnaderna och produkten linkades
till varandra genom att de relaterades till varandra som tva (forestillda)
kvantiteter. Ddremot skilde sig problemen som rationalisering tog sig an, och
diarmed ocksa strategin, at: besparingsberedningen letade efter besparingar,
medan programbudgeteringen avsig att oka effektiviteten i forvaltningen. |
den senare strategin kunde dirmed en rationalisering vara framgingsrik om
kostnaden var densamma men produktionen vixte och/eller forbéttrades,
medan for besparingsberedningen var det tillrickligt att verksamheten beva-
rades. Det var pa det sittet som myndigheternas "output” hade betydelse for
besparingsberedningen. Samma ekonomiska rationalitet svarade pa andra
problem: krigsbudgetarnas underskott for beredningen och vélfirdsstatens
expansion for programbudgeteringen. Samtidigt anvinde sig programbudge-
teringen av ildre rationaliseringstekniker (som jimforelser och standarder).
De stora skillnaderna, forutom fokuset pa produktmitning, lag i stillet i
metoderna for att identifiera rationaliseringsatgirder och for att implementera
rationaliseringen i myndigheterna. Besparingsberedningen var tillfillig och
arbetade med engangsundersokningar utférda med hjilp av utomstaende
experter. Programbudgeteringen skulle systematisera rationaliseringen genom
att integrera den i myndigheternas budget- och redovisningsarbetet. Darmed
skulle rationaliseringen bli en del av myndigheternas interna arbete. Dock gav
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beredningen ocksa forslag pa sitt att institutionalisera rationaliseringen genom
bland annat Organisationsnidmnden och avdelningar inom myndigheterna.

Darmed institutionaliserades den ekonomiska rationaliteten ungefir sam-
tidigt som vilfirdsstaten skapades. Redan Heckscher (1958 [1952]: 52-569)
hivdade att effektivitetsfragor blev viktiga nir vilfirdsataganden utokades.
Samtidigt som samhéllet differentierades, inleddes ocks4 en avdifferentiering
av den offentliga sektorn, dir behovsproduktionen organiserades utifrin en
kvantitativ malrationalitet. Detta kan ha mojliggjort under den hdr perioden en
omsesidig samverkan mellan rationaliseringsstrivandena och de professionella
samtidigt som arbetet pa ligre nivier blev mer detaljstyrt.

Det aterstar nagra friagor att besvara. Implementeringen av rationaliseringen
har inte undersokts. I vilken man lyckades rationaliseringen fordndra arbetet i
statsforvaltningen? Den viktigaste av dessa fragor dr dock: varfor introducera-
des rationaliseringen just under kriget? Deras plats i en 6évergripande dynamik
har forklarats, diremot har det dnnu inte besvarats varfér den beslutsfattande
delen av staten, politiken, just da var mottaglig for rationalisering. For detta
krivs en forstielse av hur relationen mellan kapitalackumulation och offentlig
sektor sag ut under kriget. Min forhoppning ar att kunna diskutera dessa fragor
isenare artiklar.
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