Oversikter och meddelanden

Politiker och byrikrater — vem har makten?

Sambhillsvetenskapens Dag ar ett arligt arrangemang vid
Samhillsvetenskapliga fakulteten, Lunds Universitet. [
april 1988 var amnet forhéllandet mellan politiker och
byrikrater. Fem inledare presenterade olika aspekter
pé relationen varefter en paneldebatt f6ljde. Medver-
kande var statsraddet Anna-Greta Leijon, kommunalra-
det Ella Tengbom-Velander, landshovding Lennart
Orehag, chefredaktor Svante Nycander och professor
Lennart Lundquist. Fakultetens dekan, professor Olof
Wairneryd, var debattledare.

Nedan presenteras de inledande anforandena i kro-
nologisk ordning. Anna-Greta Leijons inldgg ar en
icke-redigerad utskrift frAn bandupptagningen.

Statsvetaren

Hur uppfattar statsvetenskapen maktrelationen mellan
politiker och byrékrater? Jag ska vilja byrdkratens per-
spektiv. .

Tva infallsvinklar ska anvindas. Den ena dr normativ
och soker svaret pé fragan vilken makt bor byrikraten
ha och hur kan det rittfirdigas?”’ Den andra dr empi-
risk och vill besvara fragan: "’vilken makt har byrékra-
ten och varfor?”” Dessférinnan vill jag kort kommentera
begreppet. makt. '

1. Begreppet makt

Det finns en betydande enighet inom statsvetenskapen
Atminstone pa tva punkter dé det galler makt:

— Makt ar ytterligt vanskligt att definiera

— Maktbegrepp ar svéra att operationalisera och stu-
dera empiriskt

Nar det galler vriga maktproblem har vi att notera
en omfattande oenighet. Jag ska namna tva orsaker till
att maktanalysen kompliceras i vart speciella fall. Bada
har med fenomenet natverk att géra:

- politiker och byréikrater férekommer i nétverk som
inte alltid foljer de formella indelningarna i organisatio-
ner. I nitverken ingdr ocksd andra aktorskategorier,
tex foretag eller intresseorganisationer, och det kan
vara dessa som har makten

— det dr vanligt att natverken foljer sakomradena:
socialtjansten har sitt och skolan har sitt. Aktorerna i
en sektor bevakar tillsammans sitt omrade gentemot
andra sakomraden. Effekten kan bli samverkan mellan
politiker, byrékrater, intressenter osv — vad som i debat-
ten har kallats jarntrianglar. 1 sddana fall blir vart speci-
ella problem av mindre intresse.

Allmiént kan vi sdga att makt har att géra med en ak-
tors formaéga att paverka sin omgivning. I vart fall galler
fridgan vem - politiker eller byrékrater — som mest for-
mér priagla den offentliga politiken.

2. Normativt

Hur, bér maktrelationen mellan politiker och byrakrat
vara? Svaret pi fragan ska vi forst soka i doktrinerna
for vastdemokratin. Sddana doktriner har mycket oklar -
status. I realiteten dr de ett slags sammanfattningar av
den vetenskapliga och politiska diskussionen.

Liberal demokratidoktrin agnar byrékratin foga in-
tresse. Nar den moderna demokratin féddes var byra-
kratierna, dtminstone i jamférelse med dagens, ytterst
obetydliga. Doktrinerna dgnades utformningen av par-
lamentet och valprocedurerna.

Det forekommer en speciell diskussion, som just gil-
ler relationen mellan byrakrater och politiker. Tv4 fra-
gor ir fundamentala. Den ena ar om byrakraten maste
anpassa sig till (dvs lyda) styrningen. Den andra giller
vem som ansvarar for struktureringen av den eventuella
handlingsfrihet som styrningen erbjuder.

Anpassningen ar minst problematisk. Det anses
sjalvklart att byrakraten ska lyda lagen. Problem kan
uppstd om byrakraten konfronteras med styrningssigna-
ler som 4r motstridiga eller om lagen pé ett markant
satt strider mot den allménna uppfattningen. om vad
som &r ratt och oritt, gott och ont.

Strukturering av styrningen ar viktig ur maktsynvin-
kel dd handlingsfriheten 4r omfattande, tex di styr-
ningen sager: "gor s& gott du kan”. Nigon méste an-
svara fér substansen i byrakratins beslut. Vem bor det
vara? I debatten finns det atminstone fyra olika val-
artikulerade meningar om saken.
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(1) Ambetsmannaskolan betonar vikten av att byra-
kratin dr oberoende av de politiska makthavarna och
direkt understillda lagen. Det ar alltsd byrdkraternas
tolkning av lagen som avgor struktureringen.

En kommentator skriver en smula elakt, att “enligt
gammal fin ambetsmannafilosofi tjanade dmbetsman-
nen Staten (som abstraktion), Rattens Hoga Idé eller
ocksd satte han plikten framfor allt”. Parallellen med
vaktarna i Platons Staten ar uppenbar. Viktarna identi-
fierade sina egna mal med statens och personifierade
statens ideal och principer.

Nu ar det latt att ironisera 6ver den klassiska am-
betsmannasynen. Ett intressant forsvar presenterar en
brittisk forskare, som i de kontinentala 2mbetsmanna-
systemen ser vardefulla drag som hans eget system sak-
nar.

Hans poidng ar att imbetsmén utanfér Storbritannien
uppfattar sig som statens, och inte mer eller mindre till-
falliga regeringars tjanare. De kontinentala dmbets-
minnen formar skilja de bada lojaliteterna at och kan
korrigera politikerbeslut som inte fyller kraven pé stats-
eller allménintresset.

Ett motiv for denna konstruktion ar att rattsiker-
heten tillgodoses. Byrakratin avgor sdledes de offent-
liga beslutens konkreta utformning inom ramen for vad
lagen anger.

(2) politikerskolan ansluter till den instrumentella
férvaltningssynen, enligt vilken byrakratin bor vara po-
litikernas instrument. Det giller fér byrdkraterna att
handla i ledningens anda. Idén ir att politikernas beslut
ska fa fullstandigt genomslag vid verkstallandet.

(3) expertskolan ser byrékraternas (experternas) spe-
cialkunskaper som det avgorande struktureringsinstru-
mentet. Kirnan ar uppfattningen om policyprocessen
som problemlosning. Forvaltningsprocessen uppfattas
som en virdeneutral teknisk process i vilken byrékra-
tens expertis bor avgéra. Losningarna p samhéllspro-
blemen finns i vetenskapen.

Experterna har avancerad kunskap som de natur-
ligtvis vill anvinda vid verkstéllandet av de politiska be-
sluten. Och det vill vi allesammans. Vad ska det tjdna
till att anstalla dyra experter om deras kunskaper inte
anvands. | '

(4) intressentskolan later intresseorganisationernas
inflytande vara avgodrande. Karnan ér politik som kon-
fliktlésning. Byrakraten blir en katalysator for att jim-
ka motstridiga intressen. Byrékrafisk handlingsfrihet ar
en illusion, eftersom det alltid 4r nodvandigt att finna
en balans mellan olika gruppers intressen.

Hir ar det alltsd varken politiker eller byrékrater som
bor strukturera handlingsfriheten utan de méktiga in-
tressenterna i samhillet.

Svarigheten r att tillimpa dessa olika strukturf;ﬁngs-

principer i ritt situation. Vad hiander om politikerna
viljer att styra precist i fall dar experten borde fétt av-
gora ("Hur ska kirurgen skdra?”’, ’Vilka bocker ska
studenterna ldsa?"’)? Vad sker om dmbetsméannen hav-
dar nddvindigheten av lagtolkning i fall av oprecis styr-
ning? Hur langt ricker juridisk expertis for att avgora
tillimpningen av regeln: ”Gor det basta méjliga men se
till att pengarna ridcker?”

Sannolikt har alla fyra struktureringsskolorna sin
plats i den politiska processen. Lagar maste tolkas kor-
rekt och konsekvent for att rittssakerheten ska garante-
ras, politikerna maste kunna genomféra sin politik,
kunskap ar nddvindig for att besluten ska bli rimliga
och kostnaderna hallas nere, och konflikter mellan in-
tressenter och mellan intressenter och det offentliga
maste 16sas. I konkreta fall maste hénsyn tas till flera
struktureringsprinciper.

Maste vi inte forutsitta att bade politikerna och by-
rakraterna frstar nar det ar riktigt att anvénda den ena
eller andra struktureringsprincipen? For politikernas
vidkommande betyder det att de utformar styrningen si
att den aktuella principen gér att tillimpa. Ar politiker-
na intresserade av att tillgodogéra sig expertkunskap
och av att intressenterna accepterar politiken, maste by-
rakratin fi handlingsutrymme och tillrdckliga resurser
for att kunna dstadkomma detta.

Byrakraterna maste & sin sida inse att politikerna yt-
terst har det demokratiska ansvaret for den politik som
fors och att expertsynpunkter kan ha konkurrens med
andra synpunkter, tex kostnaderna for projekten eller
krav fran olika samhallsintressen. Vi far ett slags arbets-
fordelning. Hur denna ska tolkas i makttermer ir ofta
Svart att avgora.

3. Empiriskt

Om vi ska vilja ngra viktiga drag i efterkrigstidens ut-
veckling som ir relevanta for maktfragan skulle det
vara den hoga forindringshastigheten och den kraftigt
vaxande offentliga sektorn med alltfler tekniskt kom-
plicerade uppgifter.

For att komma tillritta med situationen méste politi-
kerna soka 16sningar som medger att de pé en gang har
éverblick och kontroll 6ver utvecklingen. Ett instru-
ment f6r att uppnd detta ar ramlagar, dvs byrékratin
styrs genom generella mélsittningar.

Vid bedémning av maktsituationen maste man be-
akta att byrdkraterna dr nirvarande overallt. Av fem
viktiga stadier i den politiska processen — initiering, be-
redning, beslut, implementering och utvirdering - ar
det bara i ett — beslutet — som byrakraten inte formellt
medverkar. Tidigare sig man ofta enbart p4 implemen-

-teringen. Fokusering pa et stadium i policyprocessen

medfor att man far en skev bild av verkligheten. Risken



ar att byrakratins verkliga autonomi inte uppmirksam-
mas. Jag ska hastigt kommentera vart och ett av de fyra
stadierna:

(1) initieringsstadiet ger byrakraten tillfalle att ta ini-
tiativ till fordndringar inom sitt verksamhetsomrade.
Det uppfattas som naturligt, att byrdkrater foljer ut-
vecklingen inom sitt sakomrade och tar initiativ till for-
andringar.

Om man ser denna konstruktion i forhallande till de-
mokratins normer, kan man stalla sig mera tveksam.
Effekten av att byrdkratin initierar kan nimligen bli, att
den svarar f6r tolkningen av vad allménintresset kraver,
och att den i vasentliga avseenden ger inriktningen pé
det fortsatta arbetet.

En forklaring till byrikratins 6kade betydelse vid ini-
tieringen &r att den, med sina stindiga direktkontakter
med samhillsmedlemmarna, utsitts for nya krav pa den
offentliga verksamheten. Byrakratin blir med andra ord
ett slag kanal for konsumentsynpunkter”.

(2) beredningen av politikernas beslut domineras av
byrakrater vid beredning av mera rutinmassig karaktar.
De kan ofta paverka innovativa beredningsprocesser,
tex genom medlemsskap i offentliga utredningar.

Kan politikerna normalt rakna med att f4 sakliga rad
av sina experter? Oftast ar vl svaret ja, men det finns
faktorer som verkar i annan riktning. Experterna bildar
sammanhéllna professioner eller kérer, som har starka
intressen i de politiska processernas utfall. Expertsam-
manhillning medfor att politikerna skars av fran moj-
ligheterna att bedéma de alternativa synsitt som even-
tuellt finns foretradda bland experterna. Avvigningen
mellan olika intressen och handlingsalternativ sker da i
praktiken inte pa politisk nivé utan bland experterna,
som dirigenom faktiskt avgor.

(3) implementeringen av politikernas beslut innebir
inte sillan att byrdkratin har stor handlingsfrihet, tex
ndr ramlagar anvands. Men allt avgors inte av byrékra-
tens handlingsfrihet. Politikerna har tillgang till en bred
uppsattning indirekta styrinstrument - organisatoriska,
personella och ekonomiska — vilka piverkar byrdkra-
tens handlingsformdga. Darmed kan politikerna indi-
rekt styra byrakratens strukturering av handlingsfrihe-
ten.

En stor del av politiken implementeras av narbyra-
krater och med direktkontakt med klienterna. Det gil-
ler i viktiga (kostsamma) omraden som skolan, social-
tjansten och sjukvarden, i vilka grupper av professio-
nella eller halvprofessionella verkar. Har dr det oerhdrt
svart att styra. Vad den enskilde ldraren féretar sig i
klassrummet kan vara svart for politikerna att paverka,
och vem har intresse av att i detalj styra hur kirurgen
skdr i sin patient.

(4) evalueringen diskuteras sillan i termer av makt.
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Om byrakratin bestimmer evalueringskriterier, indika-
torer, metoder och dessutom tolkar data och utformar
evalueringsrapporten avgér den om dess egen imple-
mentering av en viss styrning ar bra eller délig.

Om byrékratin evaluerar sin egen verksamhet fir det
rimligen aterverkningar pa Ovriga processtadier, efter-
som policyn alltmer kommer att féras pa byrakratins
viltkor. Evaluering ar nimligen den ldnk i policykedjan

-som forbinder implementering med initiering, bered-

ning och beslutsfattande.

Konklusionen p4 detta ar att byrikratens medverkan
i initiering, beredning, implementering och evaluering
ar maktresurser av stora métt. Byrakratin kan forst ini-
tiera nagot som den sedan bereder. Resultatet blir en
ramlag som byrédkratin tillimpar. Den utvirderar sedan
tillampningen av lagen.

Overhuvudtaget svarar byrakraterna for en vildig del
av resurserna i den politiska processen genom personal,
kunskaper och materiella resurser. Politikernas frin by-
rakratin oberoende resurser ar blygsamma.

4. Konklusioner

Ibland ser man férsok att specificera politiker- respekti-
ve byrakratrollen. Politikerna ska avgéra den allménna
riktningen och ha dverblick. De ska avviga mellan in-
tressen och vilja mellan expertuppgifter. Byrakraten
ska svara for legal och teknisk kompetens och for att
politiken verkligen fors ut i praktiken. Sa langt fore-
faller det som om det fanns en arbetsfordelning som
placerar den l6pande politiska makten diar den hor
hemma i den representativa demokratin, namligen hos
de folkvalda politikerna.

I vissa fall giller dessa rollnormer. Men vi fér inte
blunda for att alla aktorer, dven experter, kan driva sina
linjer och det pé ett satt som ger anledning att tala om
forvaltningspolitik. Det 4r en sak att ange hur ett kdrn-
kraftverk ska konstrueras, en annan sak att bestamma
var det ska lokaliseras, konsekvenserna av riskbedom-
ningar osv. )

Politikerna ar beroende av forvaltningens formaga. [
synnerhet géller detta kunskaper. Initiering av ny poli-
tik sker inte enbart pad grundval av beslut pd parti-
kongresser. Ofta fods nya idéer i den praktiska verk-
samheten — tex i interaktionen mellan klienter och by-
rékrater.

Man brukar siga att for byrakratimakt fordras att by-
rakratin dr sammanhéllen, medveten och konspirato-
risk. Jag har svért att forestilla mig att dessa tre krav
uppfylls i svensk offentlig férvaltning. Kravet pa sam-
manhalining motsags redan av den kraftiga sektorise-
ringen av politiken. Snarare &n byrdkratimakt har vi by-
rikratmakt, dvs enskilda byrakrater eller kanske myn-



336 Oversikter och meddelanden

digheter utovar makt.

Man ska naturligtvis inte vid skrivbordet konstruera
motsittningar mellan politiker och byrdkrater. Bada
parter ar ofta bendgna att beskriva relationen som ett
samarbete, dar det inte finns nigon anledning att tala
om makt. Ocksd den instillningen kan vara farlig, efter-
som det vinder blicken bort frin den maktproblematik
som tvivelsutan finns.

Relationen mellan politiker och byrdkrater ar be-
roende av samhillsutvecklingen. Det ar inte mojligt att
l4sa normen for relationen i en bestamd konstruktion
och hoppas att denna ska verka i alla tider. Samhalls-
utvecklingen skapar standigt nya ldgen.

I demokratin maste vi alla halla 6gonen p4 institutio-
nernas funktionssatt. Malsattningen méste rimligen
vara att allménintresset, som det kommer till uttryck i
de representativa institutionerna, bor vara slutligt av-
gorande.

Av vad jag sagt framgdr att den statsvetenskapliga
forskningen knappast ger nigra klara svar pa frigan om
hur makten bor och ir férdelad mellan politiker och by-
rakrater. Istillet soker den hyfsa problemet och ge ka-
tegorier for att diskutera. Jag ser med stort intresse
fram mot véra gisters uppfattningar av forhallandena i
praktiken.

Lennart Lundquist

Rikspolitikern

Ja, jag ar inte s saker pd att jag kan fylla de hér luckor-
na som Lennart talade om. Jag har dessutom fatt i 16fte
att jag skulle kunna fa ge lite personliga erfarenheter.

Jag har varit byrdkrat nio ar pd Arbetsmarknadssty-
relsen. Det var inte ménga gdnger jag tittade i arbets-
marknadskungdrelsen, det kan man val siga.

Jag har varit kommunalpolitiker. Det kommer ju El-
la att tala om sedan. Jag upplevde, fast jag da inte var
négon ledande kommunalpolitiker, utan jag fungerade
mera som en vanlig fritidspolitiker, dndé att det fanns
reella mojligheter for oss politiker att paverka. Att vi
inte var i hinderna pa byrakraterna.

Jag har varit landstingspolitiker. Det &r det uppdrag
som jag saknar minst. Jag kom till Stockholms lins
landsting 1970 nér det slogs samman: gamla Stockholms
stads sjukvird slogs samman med Stockholms lans
landsting. Man hade sjukviérd och trafik och en hel del
annat. Néar upplevde jag hur en vanlig fritidspolitiker
egentligen har vildigt smd mojligheter att fi négot
grepp om verksamheten. Det kanske hade férdndrats
om jag hade fatt tillfalle att vara kvar dar. Men dér kén-
de jag verkligen just det hir att kunskapen p& andra

omréaden - lakarnas kunskaper om hur man hanterar de
sjuka, likarnas sprdk, som inte ar allmin egendom —
vilket enormt inflytande det hade. Ocksa det hiar gamla
vanliga med auktoriteter och att den som kan hela och
bota i sig sjalv har en auktoritet. Storheten i Stock-
holms léns landsting, den enorma méngden utav perso-
ner som var inblandade, de stora sjukhusen, de stora
sammanhangen gjorde att jag i varje fall under de
knappt tre &r som jag var med dar verkligen upplevde
att jag saknade politisk betydelse i stor utstrickning.

Jag har sedan da varit med pa riksplanet i regeringen
under snart nio ar och jag har varit i oppositionsstall-
ning i riksdagen i sex ar. Och nir det giller regeringen
sd kan man diskutera den hér fragan utifrin flera ut-
gangspunkter. Man kan diskutera den utifran den rela-
tion som ar mellan regeringens ledamoter, alltsé stats-
rdden, och de tjansteman som finns i regeringskansliet,
och hir tror jag att det dr pa det sittet att man kan siga
att det svenska systemet innebir att regeringen och dess
medlemmar faktiskt har méjlighet till ett mycket stort
inflytande. Att det inflytande som tjinsteminnen, by-
rakratin i kanslihuset, har sjilvstandigt kan vara valdigt
litet.

Ar det s3 att man ar en regering, och jag tror att det
ar lattare med en regering som tillhor ert parti, en rege-
ring som har eft program, och om man som enskild ar
medveten om det programmet och vill s3 att siga an-
vinda regeringsstéllningen for att genomf6ra nagot, da
har man valdigt stora mojligheter att faktiskt géra det i
det svenska systemet. Jag tror att det beror dels p3 att vi
ju har smé departement. Vi 4r inte som i andra linder
tyngda utav administrativa beslut alls i samma utstrack-
ning. Vi har méjlighet att sélla bort en hel del av sidan
verksamhet. Det finns chans for politiker i Sveriges re-
gering att agna sig &t de stora frigorna. Det ar klart,
mdjligheten att trolla bort sig i de vardagliga detaljerna
finns dir ocksd. Men om man ser det frén lite mera teo-
retiska utgangspunkter si finns klart den hiar méjlig-
heten att verkligen styra.

Jag tror att det ocksi 4r en vildigt stor tillgdng det
hér att regeringen fattar sina beslut kollektivt. Att rege-
ringsledamoten i forhéllande till tjinsteménnen inom
departementet alltid sa att sdga har den har kollektiva
gemenskapen i regeringen att hénvisa till, eller man be-
hover inte ens héanvisa till den. Alla vet att den finns
dar. Jag tror ocksé att det spelar en vildigt stor roll att
man i Sverige har vildigt nira kontakter mellan rege-
ringsledamoterna. De s& kallade lunchberedningarna,
som innebdr att regeringens ledamdter, om man inte ar
ute i landet eller utomlands, tréffas for att gemensamt
ata lunch tillsammans och ta upp vissa typer utav dren-
den, informera varandra. Att det betyder valdigt myck-



