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Projektet Politiska institutioner och strategiskt agerande (PISA) syftar till
att oka var kunskap om det moderna styrelseskicket. Den teoretiska
utgangspunkten & att politiska ingtitutioner formar olika aktorers
mojligheter att utdva inflytande och tillvarata sina intressen. En viktig
empirisk utgangspunkt ar att svensk politik inte langre kan beskrivas som
en kombination av parlamentarism och korporativism — den institutionella
legering som i detta avseende var liktydig med den svenska modellen. Hur
det nya styrelseskicket béast kan karakteriseras & emellertid ahnu en 6ppen
fraga. Tidigare forskning har visat att korporativismen har minskat i
betydelse. Den ofta framférda tanken att lobbying och andra former av
informell och mindre rutiniserad maktutévning har trétt i dess stélle, bor
tills vidare enbart uppfattas som ett slags arbetshypotes.

PISA-projektet initierades hosten 1994 med hjdp av ett planeringsanslag
fran Riksbankens Jubileumsfond. Projektet bedrivs sedan 1995 med
ekonomiskt stod fran Riksbankens Jubileumsfond (huvudansvarig Jorgen
Hermansson), Arbetslivsfonden (PerOla Oberg) och
Kommunikationsforskningsberedningen (Torsten Svensson).

| PISA:s rapportserie publiceras projektets arbetspapper och vissa mindre
delrapporter. Som brukligt &r i vetenskapliga sammanhang &r forfattarna till
de enskilda rapporterna sidlva ansvariga for innehal let.
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1.Inledning

Svenska dmbetsverk véxer. Somliga expanderar hastigt, andral&ngsamt, men néstan alla véxer.

Denna uppsats handlar om den offentliga? byrékratiutvecklingen. Ar det s, vilket flera
teoretiker havdar, att statsmakten alltid vaxer i storlek och administrativ omfattning, det vill
saga att utvecklingen & forutbestamd i nagon slags deterministisk mening?

For att prova detta empiriskt anvander jag ett fall hamtat fran den svenska verklighetens

1990 - tal, arbetdivsfonden. N&r arbetslivsfonden bildades 1990 fanns en klart uttalad

mal séttning fran statsmakternas sida att byrakratiutvecklingen skulle hdllas kort. Darfor slogs
redan fran borjan fast att arbetsivsfonden (ALF) var av solnedgangskaraktér, och till foljd
darav smaningom skulle l1aggas ner. Har skulle namligen stipuleras exempel, byrakratihast-arna
skulle inte otyglat tilldtas skena. Med visst fog kan man darfor pasta att arbetslivsfonden
uppfattades som ett majligt motbevis till den forhérskande forestalIningen, att nér va en
myndighet etablerats tenderar den bara att 6kai storlek. Syftet med uppsatsen &r att prova om
byrakratin ckade eller g i arbetslivsfonden under dess verksamhetsperiod 1990-95.

Uppsatsen disponeras enligt foljande. For att motivera uppsatsens allméanna problemstélining
och som bakgrund till ovannamnda fraga, redovisas ndgra teorier som siger att staten och
byrakratin altid maste véaxa. Darefter for jag in min fallstudie om arbetslivsfonden. | kapitlen
fem till atta, genomfors en provning av teorin i form av en empirisk undersokning av byra
kratins utveckling i denna nagot speciella feméariga myndighet. Uppsatsen avsutas med en kort
sammanfattning, dar den dvergripande slutsatsen formuleras.

2. Teorier om byrakratins tillvéaxt

Med sitt arbete Bureaucracy and Representative Government fran 1971, har William
Niskanen kommit att framsta som négot av portalfigur for public choice-skolans standpunkt
om byrakratinivan vid analysen av egenintresset och allménintresset i vasterlandsk politik.
Enligt Niskanen & det egenintresset som styr den offentliga forvaltningens byrakrater i deras
handlande. Inte en vilja att lojalt genomféra politiska beslut, utan en egen egoistisk vilja att

Tarschys 1975b s.7, som medférfattare fungerade Maud Eduards.

“Med termerna "offentlig" eller "statsmakt" skall i denna uppsats forstés stat, landsting och kommun inklusive

alla underlydande organisationer och bolag. For en utforlig argumentati onsgenomgang se ex. Tarschys 1978.
2



standigt forbéttra sin [6n, status, personliga formaner etc. Huvudtesen i Niskanens modell &r att
detta leder byrakraternatill att stéandigt utéka sin administration. Enligt Niskanen &r politikerna
helt i héanderna pa forvaltningens byrakrater och det pa grund av tjansteméannens Gvertag nér
det géller rena fackkunskaper. Politikerna har helt enkelt inte ndgon redll majlighet att
ifragasétta byrakraternas kalkyler. Da byrakraterna gavainte erhdler nagot ekonomiskt utbyte
till f0ljd av hogre forvaltningseffektivitet och besparingar "(&r) deras enda majlighet till
personligafordelar att setill att den egna férvaltningen vax(er) och darmed, enligt den praxis
Niskanen tillskrev statsforvaltningen, aven de anstalldas 16ner och andra férméner.
Budgetmaximering (&r) en instinkt hos varje framatstravande byrakrat" .2

Niskanen levandeg0r sitt resonemang med ett exempel. Vad sker med den tjansteman som kan
peka pa forandringar som medfor att den nuvarande verksamheten kan genomféras med
betydligt mindre kostnader? Svaret blir att det beror padom han & anstélld i privat eller statlig
verksamhet. | ett konkurrensutsatt privat foretag, far han bonus, befordran och maéjlighet att
arbeta vidare pa uppsaget. | en statlig byrakrati far han majligen ett omnamnande eller en
omplacering utan befordran, men framférallt kollegernas ogillande och de nyanstélldas

mi sstanksamhet.*

En som négra & senare utvecklade argumenteringen genom att hamta inspiration fran bland
andra Niskanen och hans public choice-teorier, var fransmannen Henri Lepage. | sitt arbete
fran 1978, | morgon kapitalism, for han ett resonemang kring varfor staten vaxer. Enligt
Lepage & det helamycket enkelt: "de véasterlandska demokratierna & fangar i 'forddrade
politiska metoder som leder till att den moderna staten maste véaxa och breda ut sig pa ett satt
som bara gynnar en privilegierad grupp medborgare, byrakraterna'.®

L epage askadliggor sitt resonemang genom en jamforelse mellan den fria marknadsekonomin
och statsforvaltningen, dar den avgorande skillnaden skulle vara att statliga beslut fattas inom
ett tvangssystem som har sina speciella sirdrag och nackdelar, jamfort med det system for
sanktioner och beldningar som kannetecknar den privata marknaden. Lepages dutsats blir att
om forutséttningarnai dvrigt & likvardiga, resulterar de byrakratiska |6sningarna av nod-
vandighet i ett utnyttjande av samhéllets resurser som & mindre effektivt & om man hade
tillgripit marknadsekonomin.®

$Lewin 1988 s. 101.
*Ibid. s. 102.
°Lepage 1980 s. 183. Boken gjorde Lepage kand som nyliberal. N&r den svenska utgévan kom 1980 dversattes
get ofta anvanda uttrycket "le nouveau liberalisme" med "nyliberalism". Se ex. Norberg och Bejke 1994.
Ibid. s.185f.
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Teoriernaom byrakratin leder Lepage fram till tva viktiga dutsatser. Ju fler ambetsman ett
samhdlle haller sig med, desto storre &r risken att ambetsménnen tar for sig och att den statliga
sektorn Okar pa de dvrigas bekostnad samt att " (t)illgripandet av en 'byrakratisk' |6sning bor
altid kommai andra hand - den har existensberéttigande bara sedan det har bevisats att ingen
annan 16sning har ndgon chans att lyckas".’”

Hittills har jag behandlat byrakratins egenintresse som forklaring till dess véaxt. Fler orsaker
pastas finnas. Statsvetenskapsmannen Daniel Tarschys, pekar i en uppsats fran 1975 paandra
téankbara forklaringar till statsmakternas tillvaxt an byrakratins egenintresse. For att illustrera
sina tankegangar anvander han tre sa kallade perspektiv pa den offentliga sektorn. Dessa
perspektiv kan beskrivas enligt foljande. Det forsta kallar han konsumentperspektivet, och med
det menas att medborgarna far den statsmakt de efterfragar, statens utgifter vaxer allteftersom
efterfragan pa offentliga tjanster stiger. Nasta kallar han producentperspektivet, varvid avses
att tonvikten laggs pa de anstrangningar som olika leverantorskollektiv gor for att paverka
omfattningen och innehdllet i den statliga verksamheten. Eller enklare uttryckt, medborgarna
far den offentliga verksamhet som politiker och byrakrater erbjuder dem. Det sista perspektivet
far av Tarschys heta det finansiella, vilket han beskriver bast §dv; "transaktioner paden
privata varumarknaden (&r) en funktion av tva variabler, utbud och efterfragan, medan
transaktioner pa den kollektiva varumarknaden & en funktion av tre variabler: utbud,
efterfragan och finansiering" .

Tarschys finner dessa tre perspektiv relevanta men otillrackliga for att forsta statens vaxt.
Till hjalp tar han darfor aven tre olika forklaringsnivaer, en socioekonomisk, en ideol ogisk-
kognitiv och en institutionell. Vad som nu sker &r att forfattaren soker svareni de totalt nio
olika kombinationer som nivaerna kan utgéra mot perspektiven. Nedan gor jag en kort
genomgang av dessa forklaringar.

En kombination av konsumentperspektivet och den socioekonomiska nivan, for in oss pa det
moderna samhdllets framvaxt; stigande BNP, industriutveckling, urbanisering. Ju hdgre
ekonomisk standard, bildningsgrad, utvecklingsniva etc, desto stérre offentlig sektor relativt
sett. Ett exempel & demografiska forandringar; ju fler ddringar och &ven smabarn som ett
samhdlle har, desto storre efterfragan pa tjanster fran det offentligasom i sin tur kraver storre
skatteuttag. Ytterligare ett exempel som Tarschys pekar pa ar urbaniseringen, vilken innebar
dels péfrestningar pa omréden med snabb inflyttning i form av uthildningsresurser med mera,
och dels att offentliga tjanster blir dyrare att uppratthalla pa landsbygden i takt med krympande
befolkningsbas.’

Lepage 1980 s. 189.
8Tarschys 1975a s. 19.
°Ibid. s.23f.



K onsumentperspektivet i kombination med den ideol ogiskt-kognitiva nivan handlar om be-
folkningens forandrade attitydmonster och forvantningar. Exempelvis medforde televisionens
utbredning att folk fick inblick i vilken levnadsstandard andra samhdllsklasser kunde gladja
sig &. Till foljd héarav, 6kade manniskors forvantningar och ansprak pa den offentliga for-
vatningens service.'

Det politiskt-institutionella konsumentperspektivet, innebér att forandringar i det politiska
systemet kan medfora att efterfrégan pa offentliga tjanster stiger. Ett exempel hér skulle kunna
varaett alt mer korporativistiskt samhélle, vilket innebér att starka intresseorgani sa-tioner
reser nyaeller storre krav.

Om vi tittar narmare pa det finansiella perspektivet pa den socioekonomiska nivan, ser vi att
det hér handlar om skatteuttag. Enkelt uttryckt menas att det ar |&ttare att beskatta det mo-
derna handel ssamhéllet an ett §avhushallande jordbrukssamhélle. Nar mer varor och tjanster
kops och siljs, har regeringen storre utsikter att ingripa och lagga beslag pa en del av de
vinster som de handlande gor. Vidare sager oss denna kombination att kvinnornas intrade pa
arbetsmarknaden kraftigt vidgat skattebasen och majliggjort en kommersialisering av vissa
hushdllstjanster. Som ett resultat av detta kan staten ta ut skatter fran allt fler och pa sa sétt
finansera 6kad omfattning av offentlig verksamhet.**

Samma perspektiv pa den ideol ogiskt-kognitiva nivan beréttar att beskattning aven & en fraga
om samtycke. "Enbart tvang &r inte en fungerande teknik for att finansiera statsmakten i ett
postindustriellt samhédlle. Allménhetens attityder till beskattning & altsai htgsta grad relevanta
for fragan". En karnfraga pa denna niva kan sagas vara vilken legitimitet regeringen atnjuter.
Det & rimligen l&ttare att beskatta ett samhalle dér regeringen har ett gott anseende och
korruptionen &r liten, 8n om situationen vore den motsatta.*?

Politiskt-institutionella nivan pa samma finansiella perspektiv, talar exempelvis om antalet
offentliga organ (stat, kommun etc.)som far beskatta medborgarna. Ett annat exempel pa
denna niva & den progressiva skatteska ans betydel se for de totala skatteintakterna.

Overgér vi satill det tredje och sista perspektivet, producentperspektivet, finner vi pa den
socioekonomiska nivan att den teknologiska utvecklingen ger aterverkningar pa utbudet av
offentliga tjanster. Nér stordriftsfordelarna syns tydligare paskyndar de skapandet av storre
produktionsenheter. "Nya yrkesgrupper rekryterastill forvaltningen och nya férdigheter
utnyttjasi den offentliga forvaltningen". Det bor pdpekas att flera av forandringarnaii avsnittet

OTarschys 1975as. 26 f.

Ypid. s. 30.
2|pid. s. 30 f.



konsumentperspektivet - socioekonomiska nivan, aven géler i denna kombination och kan
paverka produktionen av offentliga tjanster.®

| deol ogi skt-kognitiva forandringar i producentperspektivet bestér av krav som de statligt
anstdllda stéller. Hur enskilda tjansteméan handlagger ett visst drende, beror till stor del pa

vad de vet om andra tjanstemans agerande i liknande fall. Nér offentligt anstéllda far reda

pa den 16n och andra formaner deras kolleger atnjuter, kraver de likartade villkor. Denna
standardisering kan forvantas leda till alméant stigande |6ner i offentlig forvaltning. Enligt
forfattaren "vill folk ofta att den organisation de arbetar i skall expandera’. Detta beroende pa
en rad olika skél, dér det gemensamma kan ségas vara egenintresset. Tillvaxt i organisationen
kan skapa majligheter till exempelvis personligt savforverkligande, frihet fran kontroll, 6kad
trygghet, prestige med mera.*

De institutionella producentfaktorerna kan till sist helt kort beskrivas som att medborgarna
erhdller den offentliga forvaltning som politiker och byrakrater arbetar fram och marknadsfor.
Argumentationen i dettafall, liksom i foregdende forklaringskombination, leder oss ater till
public choice-skolan, da den kan sigas 6verensstdmma med de teorier som tidigare Niskanen
framfort (se ovan).®

Daniel Tarschys skriver gélv att han menar att konsumentperspektivet & det som hittills
(1975) dominerat forskningen om den offentliga forvaltningen, vilket han inte anser felaktigt.
Flertalet bedomare &r enligt Tarschys "nog ense om att konsumentintressena pa lang sikt haft
det storsta inflytandet 6ver utvecklingen”. Vad som maste till, menar statsvetaren, & aven en
ordentlig komplettering dér ocksa finansi eringsaspekterna och producenternas roll genomlyses
och penetreras ordentligt. Tarschys framstélIning kan uppfattas som en historik av Niskanen
och public choice-teoretikernas trosvissa forklaringsmodeller. Precis som Niskanen tar Tar-
schys ndrmast for givet att byrakratin maste vaxa, skillnaden kan sagas géla forklaringen till
vissa "naturnédvandiga” fenomen.

Nu & fragan, har dessa teoretiker rétt? Stammer deras, fran olika utgangspunkter, slutsats att
staten alltid maste vaxa nér en ny myndighet inréttas? For att ta reda pa detta har jag valt att
undersoka ett fall hamtat ur den empiriska verkligheten, arbetdivsfonden.

BTarschys 1975as. 33 f.
¥bid. s.35f.
51phid. s. 36f.



3. Empirisk fallstudie

Varfor just vélja arbetdivsfonden och inte nagon annan myndighet? Enligt Assarson och
Svensson &r "(d)en barande tanken i sammankopplingen mellan empiri och teori (...) just att
den undersokta analysenheten betraktas som ett ‘fall™. | arbetet introduktion till stats-
vetenskaplig metod, menar forfattarna att det ligger i sakens natur att den undersokta analys-
enheten betraktas som ett fall av ndgonting. Vidare utgor resonemanget i termer av "fall" den
logiska komponenten i sammanfogningen av empiriska observationer och teoretiska pa-
stéenden.®

Man skulle darfor kunna hévda att mitt val av undersokningsobjekt, arbetslivsfonden, utgor
ett mojligt fall av byrakratiutveckling sdsom jag nedan definierar begreppen. Fallet arbetdlivs-
fonden &r i vissa avseenden féremal for extraintresse. Framst tva faktorer finner jag har
speciellt vasentliga:

1. Det var fran borjan bestamt att denna myndighets (fonden) saga skulle bli tidsbegransad,
aven om tidpunkten inte var spikad. Samtliga medverkande, politiker, generaldirektor,
ambetsman och "klienter" var redan nar arbetet inleddes 1990 fullt pa det klara med att
ingenting varar for evigt. Fonden skulle bli tillfélig, punkt och dlut."”

2. Byrakratin skulle begrénsas. En klar malséttning var redan fore starten att administra-
tionen, eller om man savill byrékratin, skulle ha en begransad omfattning. | regeringens
proposition talades om att "(e)n mycket begransad organisation som bl.a. skall svara for
bidragsprévningen byggs upp”, samt att "(r)esurser hos befintliga myndigheter och
organisationer anvands sa langt majligt".*8

Man hade alltsa bestamt fran borjan att byrakratiutvecklingen skulle hallas tillbaka. Darfor kan
jag nu hévda att arbetslivsfonden utgjorde ndgon sorts mojlig motsats eller motbevistill det
teoretiska resonemanget ovan av Niskanen, Tarschys och Lepage. Hari ligger nu en av
uppsatsens stora poanger, ty, om inte en myndighet som fran borjan beslutat sig for att halla
tillbaka byrakratin skulle gai land med uppgiften, vem skulle da klara det? Hela syftet med
denna uppsats blir da att préva om sa var falet, kort sagt - lyckades arbetsivsfonden uppfylla
denna malsittning?

16 A ssarson och Svensson 1995 s.21.
1736 ex. Ekman 1995 s. 2 och Riksrevisionsverket F 1992: 28 s.15.
18Prop. 1989/90:62 s. 44.

7



4. Historik

"Statistiken visar att oacceptabelt manga manniskor far arbetsskador och genom forskning vet
vi nu att nya fabriker som vi trodde skulle vara braiinte & sa bra. Det & déarfor viktigt att satsa
pa arbetsmiljé- och organisationsfragor".*® Citatet & hamtat ur en intervju med statsminister
Ingvar Carlsson i Smalandsposten i december 1989, alldelesi andutning till den av regering-en
framlagda propositionen "om insatser for aktiv rehabilitering och arbetslivsfondens verksamhet,
m.m." 2°

Bakgrunden var foljande. Under dlutet av attiotalet gick Sverige pa hogvarv och ekonomin var
kraftigt 6verhettad. Samtidigt hade arbetsmiljofragor kommit alltmer i fokusi den almanna
debatten, vilket smaningom ledde till att den socialdemokratiska regeringen strax fore jul 1988
till satte en arbetsmiljokommission**med uppgift att "bland annat kartlagga och peka ut de 400
000 farligaste jobben i Sverige".?

Med motiveringar om att ekonomin behovde kylas ned dades samtliga Sveriges arbetsgivare
att betala en tillfallig extra skatt, kallad arbetsmiljoavgift pa en och en halv procent av 16ne-
summan. Pengarna skulle gaftill, bestéamdes det senare, den nyinréttade arbetslivsfonden som
enligt propositionen skulle verka for arbetsmiljoforbéttrande atgarder samt &ven ge bidrag till
rehabiliterings- och arbetsanpassningsatgarder. Enligt fordaget skulle byrakratin och admini-
strationen, vilket namnts ovan, inte fabli for omfattande. Avsikten var alltsa redan fran borjan
att begransa byrakratiutvecklingen. | propositionen talas om att det kommer att behtvas
"(s)arskilda beslutsorgan for bidragsprévningen# medan daremot olika typer av administra-
tivatjanster skulle upphandlas. Vidare fores ogs att organisationen skulle erhdla bade en
central och regional niva, dar den centrala styrelsen "bor svarafor att de ma och riktlinjer som
statsmakterna faststallt uppfylls'.>* Den regionala organisationen borde vidare besta av en
styrelsei varje lan. Forslaget fortsatte med att fastsla att det borde vara regeringens uppgift att
utse ledamoter | dessa styrelser, och att dessa borde vara sasmmansatta av "foretradare for
parterna pa arbetsmarknaden (...) samt av politiskt fortroendeval da personer”.2® De regionaa
styrelsernas arbetsuppgifter skulle enligt propositionen bestai att handl&gga ansdkningar om

19Statsminister Ingvar Carlsson intervjuad i Smélandsposten 891220.

20prop. 1989/90:62.

21Tijl | sittandet av denna arbetsmiljokommission skulle ses som forsta steget i den "offensiv" som regeringen
inlett for en fornyelse av arbetslivet och mot de déliga arbetsmiljoerna. (Prop. 1989/90: 62).

22Norrlandska Social demokraten 890220.

3Prop 1989/90:62.

*1bid,

bid.



individinriktade dtgarder och sddana arbetsmiljéforbéttrande dtgéarder som inte & bransch-
overgripande.?®

Né&r fordlaget om ALF formellt skulle avgoras i Riksdagen utsattes regeringen for kritik av
oppositionen, framst kanske frén moderaterna vars foretradare Gullan Lindblad konstaterade
att det nu skulle byggas upp ett nytt ambetsverk som intet skulle hjalpa, annat an till att skapa
nya byrakratiska hinder, "dvs. nya byrakratier, som naturligtvis kommer att fordréja drende-
behandlingen™.?” Lindblad var mycket skeptisk och menade att detta bara skulle stérka kor-
poratismen och bidratill att forse "rorel sens barn™ med nya uppdrag. "Jag skulle vilja att
utskottets talesman forklarar for oss vad som & sa bramed de nya byrakratierna, det nya
ambetsverket, generaldirektérerna eller vad det nu blir".?

Jag tolkar Gullan Lindblads utfall som en naturlig reaktion fran en politiker vars grund-
l&ggande politiska dvertygelse gar ut pa att sa gott som all statsintervention i naringslivet & av
ondo, och fdljaktligen skall motarbetas och bekéampas. Nya &mbetsverk och tjansteméan var for
Lindblad bara ett ytterligare bevisi raden pa den social demokratiska regeringens forkarlek till
statliga losningar pa samhéllsproblemen, den har géngen problematiken kring arbets-miljon.
Det framgar ocksa tydligt att moderaterna inte litade pa uttalanden om att forslaget inte skulle
ledatill ndgon avsevart okad byrakrati.

Bakgrunden till varfor den social demokratiska regeringen 6vervagde att med statsinterven-
tionism forstka forbéttra daliga arbetsmiljéer var, som berorts ovan, att dessa fragor under
senare delen av attiotalet kommit alltmer i fokus, framforallt i socialdemokratiska tidningar.
Detta ledde som papekatstill att en sa kallad arbetsmiljokommission tillsattes vid jultid 1988.
Néasta steg blev att statsministern i mars 1989 kallade ett antal arbetsplatsskyddsombud till
diskussion pa residenset Harpsund i Sddermanland. "DET AR NATURLIGT" skrev
socialdemokratiska Arbetarbladet i en kommentar, "att regeringen med statsminister Ingvar
Carlsson i spetsen kanner anledning att hora skyddsombudens uppfattning om l&get”, och
tidningen fortsatte med att forklara sig dela regeringens grundldggande syn om behov av
statsintervention, "eftersom arbetsgivarna uppenbarligen inte 'klarar' av att pa egen hand
kommatill rétta med problemen & det nu viktigt att regeringensinitiativ pa det har omradet sa
snabbt som mgjligt f6ljs upp med konkreta dtgéarder” 2°

Att debatten i dessa fragor stundtals kunde hetta till visar rubriken "(s)ka sd manga fa do pa
jobbet?" i tidningen FOLKET sommaren -89. "Tycker verkligen Olof Ljunggren (SAF-ordf.

%I bid.

27Riksdagsprotokoll 1989/90:101 5 april 1990.

28 pid. Aven folkpartiet befarade att byrékratin skulle 6ka med den foreslagna organisationen, som ansgs 6ka
den splittring och byrakrati som enligt partiet redan rédde i fréga om organen for rehabilitering och
arbetsmiljofrégor (1989/90:SfU 12 Bilaga 2 s. 54).

2 Arbetarbladet 890307.



min anm.) att det &r acceptabelt att 83 méanniskor i det privata néringslivet under ett enda ar
skafa sitta livet till barafor att de gar till sin arbetsplats?'*

Allt detta utmynnade efter regeringsforhandlingar med centerpartiet sa smaningom i att
riksdagen bedlutade om inférande av en tillféllig héjning av arbetsgivaravgifterna, dér pengarna
skulle 6ronmérkas till arbetsmiljéforbéattrande dtgarder. Hojningen av 16neskatterna fick
namnet arbetsmiljoavgift, och skulle tas ut pa totala |Gnesumman under tiden september 1989 -
december -90. Roster i debatten missténkte dock att regeringen sokte utnyttja
arbetsmiljéfragorna som tackmantel for att kunna genomdriva avgiftshéjningen. "Arbetsmiljon
som kamouflage'®* var rubriken paen ledare i JonkOpingsposten under varen 1989.

Naval, i augusti samma &r forklarade arbetarskyddsstyrel sens generaldirektor Sievert
Andersson, att "(m)ed elvamiljarder i arbetsmiljofonden ska 90-talets arbetsmiljdarbete gora
en rivstart”". Huvudansvaret for arbetsmiljon 1ag dock enligt Andersson hos arbetsgivaren, och
inte hos "samhallet".*

| dutet av maj borjade namnet arbetdivsfonden figurerai pressen.®**Tanken var nu att en helt ny
myndighet skulle byggas upp for att administrera bidragen till de arbetsgivare som forbéttrade
arbetsmiljon for sina anstéllda. "De hér pengarna skall anvandas for att vanda trenden med hog
sukfranvaro och manga arbetsskador. De fér inte plottras bort i ndgon befintlig organisation,”
menade blivande fondchefen UIf Westerberg som ocksa slog fast att administrationen skulle
hdllas tillbaka, "(v)i vill inte bygga upp nagon ny byrakratisk organi-sation".*

Beskedet om den nya arbetdivsfonden, som regeringen vid denna tidpunkt avsag att forre
AMS-chefen Allan Larsson skulle leda, méttes med forhoppningsfull gladje av social-
demokratiska tidningar. "Né&r regeringen nu l&ttar pa forlaten till den efterlangtade arbets-
livsfonden visas med tydlighet att den menar allvar med att utrota farliga arbetsplatser och att
skadade och sjuka dter skafafotfastei arbetdivet" skrev Aftonbladet, och hyllade samtidigt
den tillténkte chefen Allan Larsson som en metallekonom med ett brett kunnande om riskernai
arbetsmiljon, samt som "nagot av en véarldsmastare i sysselsattningspolitik”.* Arbetdivs-fonden
skall ses som en del av socialdemokraternas stora "(o)ffensiv for (ett) béttre arbetdiv"
deklarerade Ingela Thalén i Gotlands Folkblad, och menade att signalen var helt entydig genom
att ange fyra stolta propaer:

$OFOLKET 890620.

31 36nk6pi ngsposten 890525.

$25mé&lands Folkblad 890819.

%3Den som ursprungligen kom péidén med en fristdende organisation for att den vagen soka forbéttra
arbetsmiljoerna, var enligt fondchefen Westerberg, Leif "Paggan" Pagrotsky, numera konsultativt statsréd i
Regeringen Persson. Intervju med UIf Westerberg 951206.

343Svenska Daghbladet 891201.

5 Aftonbladet 891215.
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"(a)rbete &t alla och det goda arbetet".

"Ingen skaldmna arbetdivet darfér att det inte fanns en arbetsuppgift att utfora’.

"Ingen ska lamna arbetslivet i fortid darfor att arbetsplatsen inte var sa ordnad att det gick att
arbeta’.

"Ingen ska stangas ute fran arbetdlivet darfor att hon & for gammal, handikappad eller
invandrad till véart land".%

Att byrakratiutvecklingen skulle hdllas tillbaka var redan vid denna tidpunkt en véletablerad
insikt. "Liten skala begransar byrakratin'®” skrev Dagens Nyheter, som formedlade uppgiften
om att socialdemokraterna fran borjan ville "skapa et nytt ambetsverk med regionaafilialer
for att administrera fonden. Forhandlingarna mellan centern och socialdemokraterna har till slut
lett till att den byrakratiska apparaten blir sa liten som mgjlig". | praktiken innebar detta enligt
tidningen, att det centralt skulle bildas en ny fond med en kandichef och "en liten styrelse pa
troligen sju personer". Denna styrelse skulle besta av representanter for de politiska partierna
och de sa kallade parterna pa arbetsmarknaden.*®

Skepticismen var dock, vilket némnts ovan, stor fran borgerligt hdl. "En central byrakrati

haller nu pa att byggas upp kring en arbetslivsfond pa vakant socialdemokratiskt manér”, hette
det i Blekinge Lans Tidningar, som istéllet forklarade sig stodja folkpartiets fordag med en
decentraliserad byrakrati, "sa att det rehabiliteringsarbete som ska bedrivas med fondens
pengar organiseras regionalt och lokalt". Motiveringen till dettavar att ju ndrmare de berérda
ansvaret ligger, desto stérre var majligheterna att pengarna anvandes rétt. "Det & pa det lokala
planet man kanner problemen".**

Som det senare skulle visa sig blev inte Allan Larsson®® fondens chef, utan budet gick istéllet
till forre s-statssekreteraren UIf Westerberg, som i en intervju i Svenska Dagbladet deklarerade
att "(d)et goda arbetet (skulle) fa kosta 13 miljarder kr". Verksamheten skulle avse att fungera
som en "fornyel sestét” ute bland féretagen nar det géller att forbéttra arbetsmiljoerna. Enligt
Westerberg var avsikten att administrationen skulle bli liten. "Kandliet & medvetet litet. Vi
skal inte bli en ny byrakratisk organisation, utan tanken &r att fonden skall samarbeta med
redan befintliga myndigheter. Nagon utredningsverksamhet handlar det inte om - nu far det
varaférdigutrett”, menade Westerberg.**

%Gotlands Folkblad 900111.

3"Dagens Nyheter 891214.

| pid.

39Blekinge Lans Tidningar 900118.

01 arsson eftertradde istédllet K-O Feldt som finansminister.
“1Svenska Dagbladet 900327.
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Att man utei s-leden var 6vertygade om att detta uppl aggningssétt skulle vara byrakrati-
hdmmande visar ett inldgg av Nykopings arbetarekommuns ordférande Stig Ohlson, dar han
polemiserar mot folkpartisten Conny Sandholm som oroat sig just for att motsatsen skulle bli
fallet. "Betréffande de regionala styrelserna med sina sma kandlier tycker jag att det ar fullt i sin
ordning att delegera beduten(....)(a)tt kalla det for byrékrati & narmast en skymf", skrev en
indignerad Ohlson och uppmanade Sandholm att avga som styrelsesuppleant i Sormlands
Arbetdivsfond.*? Sandholm stod dock fast vid sin uppfattning. | en replik menade han att " (d)et
gar inte att kommaifran att det innebér en 6kad byrakrati med att inrétta 25 nya fondstyrelser
med var sitt kandli. Totalt kommer minst trehundra personer att sysselséttas med att fordela
tillbaka alla dessa pengar till just arbetsmiljoatgarder. Det &r(... Jen i sanning préaktig
byrakratisk omvag".*?

Foretradare for ndringdivet delade denna uppfattning, exempelvisvice VD i Axel Johnson AB
Lars Otterbeck, somi ett ironiskt inldgg gav kommentaren att "det &r klart, utan (ALF) blev
det inte s3 manga nyatjanster a de fortjantai Rorelsen”.** Otterbeck hade i denna fraga en
géalsfrande i moderaten Stig Rindborg, vid dennatid ordférande i Foretagarnas Riks-
organisation; "(v)ad staten skapat genom detta tillvagagangssétt &r for det forsta en omfattande
byrakrati och for det andra ett mycket trubbigt fordel ningsinstrument”, menade Rindborg och
avfardade bryskt helaidén med ALF genom uttalandet att " (a)rbetdlivsfonden, hur gott
uppsatet an ar, kommer aldrig att forbéttra miljon pa landets arbetsplatser i ndgon storre
omfattning. Den & ett missyckande fran borjan till Sut".*

Inom borgerliga kretsar var man alltsa mycket tveksam till helaidén att pa detta sétt inter-
venerai naringdivet, darfor kanske vissa hyste forhoppningar pa att regeringen Bildt-91 skulle
andra pa situationen. Anda var det kanske inte si férvanande att fonden fick bli kvar mot
bakgrund av att det ansvariga statsradet var centerpartist. Centern hade ju en gang hjélpt till att
genomfora ALF. Beskedet i pressen under hosten blev nu att fonden skulle bli kvar. 'S
vakomnar Hornlunds fondbesked" hette det i en rubrik i Svenska Dagbladet, och enligt
arbetsmarknadsministern skulle endast "krumelurer i kanten" diskuteras, ungeféar pa samma sétt
som den social demokratiska regeringen gjorde pa sin tid. "Huvudinriktningen och kapitalet blir
kvar" var den ndgot 6verraskande andemeningen som gick ut fran den nytilltradda borgerliga
regeringen.*®

“2FOLKET 900629.
“3|bid. 900702.
““Dagens Industri 901012.
4°Barometern 910420.
“*6Svenska Dagbladet 911017.
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Motstandet mot fonden fortsatte trots alt, och i en ledare i naringdivstidningen Dagens
Industri hyste redaktdren forhoppningen att ALF:s hadangang skulle bli ett delresultat av de

sa kallade krisférhandlingarna under hosten 1992. "L at oss hoppas - nar dimmornakring
innehallet i krispaketet skingras - att det ska visa sig att arbetsivsfonden med tillhérande
lansfondsbyrakratier har upphart”. Enligt samme skribent var de som hade anledning att kénna
storst gladje 6ver arbetslivsfondens existens, "de manga byrakrater, parti-och partsforetradare
som utkvitterar arvoden fran de 24 lansfonderna’, samt det "konsultskra som specialiserat sig
pa att formulera anstkningar till arbetsivsfonden".*’

Resultatet av hostens krisforhandlingar blev emellertid inte att ALF lades ner, déaremot Over-
fordes pengar fran fonden till statsbudgeten, nagot som UIf Westerberg besviket kommen-
terade med; " (d)et var mycket grumliga besked fran arbetsmarknadsminister Borje Hornlund
men klart &r att tre miljarder kronor tasifran oss'.*®

Sa kom det sig alltsa att den enda konkreta forandringen av regeringsskiftet -91 betréffande
arbetdivsfonden, forutom riksdagsbeslutet varen -93 att ALF:s verksamhet skulle vara helt
slutford 950630, blev att man minskade fondens kapital med fem miljarder kronor. Tva
miljarder forsvann i den sa kallade tillaggsbudgeten under varen -92, "for finansiering av vissa
syssal séttningsskapande atgarder, och tre miljarder som sagt i samband med hostens
krisuppgorelse. Forandringens huvudorsak var knappast ideologisk, utan framtvingad av be-
gparingsskal, aven om det rimligtvis torde vara léttare for en borgerlig regering att fordraen

dylik indragning.*®
5. Precisering av byrakratibegreppet

Jag skall nu ytterligare forsoka konkretisera byrakratitermen, samt 1ata detta mynna ut i ett
antal frégestéllningar som jag sedan anvander for att méta om byrakratin ékade i min fall-
myndighet arbetdlivsfonden under dess verksamhetsperiod 1990-95.

Ett annat satt att betrakta termen byrakrati an som en véxande forvaltning, & genom att dbe-
ropa statsvetarna Petersson och Soderlind som i princip ger begreppet tva betydelser. Dels att
i Max Webers anda anvanda begreppet som en benamning pa en organisationsmodell. For-
fattarna menar att Weber kallade den byrakratiska organisationsformen for "en levande ma-

*"Dagens Industri 920923.
“*8Nya WermlandsTidningen 920923.
“9Riksrevisionsverket F 1992:28 s.18 och Dagens Nyheter 920927. Nar det géller "tillaggsbudgeten”

motiverades forslaget med att ALF tillkom bland annat i syfte att verka konjunkturpolitiskt stabiliserande.
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skin" med vilket avses att den offentliga organisationen maste vara rationellt kalkylerbar och
forutsagbar, den byrakratiska staten kan déarvid liknas vid en "paragrafautomat".>

Den andra betydelsen har att géra med det som gemene man antagligen nérmast foérknippar
med byrakratibegreppet, namligen en hanvisning till den "vardagliga negativa klang"** som
begreppet normalt har. Vad som har avses tolkar jag helt enkelt till "krangel”, det vill siga att
okad byrakrati i exempelvis statlig forvaltning medfor langre handlaggningstider, fler blan-
ketter, instanser etc. Detta & kanske som citatet ovan antyder, den mest gangse anvandningen
och betydelsen av byrakratibegreppet.

Jag har altsa hittills tolkat byrakratibegreppet pa olika sétt. Dels genom att betrakta byrakrati-
tillvaxt som "den véxande staten”, det vill siga okad byrakrati skulle betyda en dlt stérre
statsmakt, en statsmakt som kréver hogre och hdgre anslag av sitt folk. Hur en sadan argu-
mentering kan gatill har jag visat genom att anvanda forskarna Daniel Tarschys, William
Niskanen och Henri Lepage. Ett annat sétt att betrakta byrakratibegreppet har jag hamtat fran
Uppsala-statsvetarna Ol of Petersson och Donald Soderlind som betraktar begreppet som en
stel, mahanda négot forlegad men effektiv form av organisationsmodell, eller som ett uttryck
for en alt krangligare och administrativt mer krévande forvatning.

Vi har nu en nagorlunda fullgod begreppsapparat vilken kan vara anvandbar da man som jag
forsoker utrona vad som kan avses med byrakrati och byrakratiutveckling. Man skulle darfor
kunna tanka sig att pa nagot sétt forsoka mata denna foreteel se inom férvaltningsmyndigheten
arbetslivsfonden. Ett sétt kan hér vara att undersoka hur utvecklingen for administrations-
kostnaderna ser ut. Om denna utgiftspost skenat ivag patagligt fort, tycker jag det & rimligt att
anse att byrakratin gjort detsamma. Av detta resonemang foljer att det ocksa borde vara
fruktbart att, i det har fallet, en statlig myndighet med administrativa uppgifter, titta pa antalet
anstéllda 6ver tiden. Alltfor snabb 6kning pa denna punkt torde &ven det kunna ge upphov till
misstanke om Okande byrakrati. Ett tredje sétt kan vara att kontrollera eventuell forandring i de
hierarkiska nivaerna, for, fragar man sig, i vilket avseende skulle foretagens arbetsmiljoer
gynnas av fler mellanchefer inom arbetdlivsfonden? Y tterligare en metod att méta forekomst-en
av byrakrati, skulle kunna vara att studerainternaregler. Blev reglerna rérande drende-
behandlingen fler allt eftersom tiden gick? Eller férblev de oférandrade? Aven detta svar torde
kunna bli mycket intressant. Foljande punkter tycker jag mig nu kunna skonja:

*0F6r en utférlig argumentationsgenomgang, se Petersson/Soderlind 1993 s. 37f.
*!bid. 1993 s. 37.
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1. Kostnaden for administration. Okade de administrativa kostnaderna i arbetdivsfonden
onormalt mycket under dess verksamhetsperiod?

2. Antal anstéllda. Hur ménga var egentligen anstalldai fonden? Okade antalet orimligt
mycket?

3. Interna regler. Okade de interna reglerna rérande drendehandldggningen i antal och
omfattning orimligt mycket?

4. Hierarkiska nivaer. Skedde nagon forandring i fondens hierarkiska nivaer?

Det finns naturligtvis altid majligheten att jag forbisett ndgon eller nagra faktorer som skulle
kunna varaintressantai sammanhanget, men i huvudsak tror jag att ovanstéende skall kunna
hjalpa mig en bra bit pa vagen.

Materialet som jag anvander vid undersokningen, bestar i huvudsak av tva delar. Dels rent
internt material, i form av handlingar producerade av arbetslivsfonden och min intervju med
fondchefen. Den andra delen, den externa, & den information muntlig svél som skriftlig jag
erhdll fran annat hall, huvudsakligen statliga Kammarkollegiet. Den mesta informationen har
inte varit ndgra storre problem att fa fram, samtliga personer jag varit i kontakt med har varit
mycket hjapsamma och tillmétesgaende, icke desto mindre vill jag framfora ett par anmark-
ningar. Vid min genomgang av fondens interna regelverk, tvingades jag konstatera att ett
mindre antal handlingar faktiskt saknades hos Riksarkivet. Detta kunde jag |t konstatera da
huvuddelen av handlingarna var numrerade. Jag hade dock turen att finna &minstone en sadan
handling hos en annan kélla (uppsatsforfattaren Mari Ekman). Handlingen var visserligen langt
ifran avgorande fér mina dutsatser, men det far anda anses anmérkningsvart att inte en
komplett uppséttning av fondens regelverk och verksamhetsberéttel ser finns hos Riksarkivet,
for ty, om det inte finns dér, var skall det da finnas nagonstans? Min andra anmérkning galler
min frégestdlning om fondens hierarkiska nivaer. Har har jag i stort sett mast [&ta mig ndja
med en enda kélla, direktoren UIf Westerberg. Nagot annat sétt att fa fram svaren har jag €j
funnit, visserligen diskuterades en del personalérenden i de interna handling-ar jag studerade pa
Riksarkivet, men nagot ordentligt svar pa min frégestéllning om férand-ringar i
hierarkinivaerna skett visade sig likafullt svart att utldsa. Som jag kommenterar nedan, ger jag
emellertid denna delfraga |&gre dignitet an de Gvriga.
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6. Vaxte byrakratin i ALF? Empirisk undersokning

1. Kostnaden for administration. Okade de administrativa kostnaderna i arbetslivsfonden
onormalt mycket under dess verksamhetsperiod?

Om jag kan visa att de administrativa kostnaderna kade onormalt mycket fran ett ar till ett
annat under den aktuella perioden, och/eller att den totala administrationskostnaden dverskred
rimlig niva, borde jag kunna fastsa att byrakratin, i den meningen, vaxte i arbetdivsfonden. |
detta |age krévs att jag forsoker definiera vad jag egentligen menar nér jag sager
administration. Ett rimligt antagande i dettafall, & att jag med administrativa kostnader avser
samtliga kostnader som atgar for att arbetsmiljobidragen skall hamnai den aktuella
foretagarens ficka. | denna kategori hamnar datill exempel personalkostnader (inklusive
extrapersonal), styrelsearvoden, reseerséttningar, kontors- och lokalkostnader samt dvriga
rorel sekostnader (se utforlig genomgang nedan).

For att undersoka hur det empiriskt forholl sig i arbetdivsfondens fall har jag anvant mig av tva
kdllor. Den forsta @ en skrift producerad av fondens egna medarbetare alldeles innan arbetets
upphoérande sommaren 1995. Den fick namnet "Arbetdlivsfonden i siffror 1990-1995", och
behandlar enligt forordet, "det material som fannsi fondens datasystem den 19 maj 1995".
Foldern, som i huvudsak behandlar hur och vart bidragen dirigerades, bertr den egna
administrationen ytterst sparsamt, i foldern ndrmare bestémt en spalt ver femton rader:

En dutlig fraga: Vad har Arbetslivsfondens administration kostat? Under de forsta 4 aren
(personal, kontor och 6vriga rorel sekostnader) uppgick administrationskostnadernatill ca

432 Mkr. Till detta skall 1aggas budgeterade kostnader for det femte och sista &ret (i dagsaget
inom budget) med 121,4 Mkr (inkl avvecklingskostnad pa 6,4 Mkr), dvs sammanlagt ca

553 Mkr. | forhallande till fondens omslutning pa drygt 11 miljarder har administrationen
kostat 5 procent. Denna kostnad &r |8g, oavsett om man gor jamforelser med statsforvaltning
eller naringdliv.*?

Innan jag kommenterar dessa uppgifter kommer jag att redovisa uppgifterna fran min andra
kalla, den myndighet som forvaltade géva pengarnainom ALF, statliga kammarkollegiet.

52 A rbetslivsfonden i siffror 1990-1995 s.25.
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Administrativa kostnader for arbetslivsfonden 1990 - 1995 (tkr)

A. Lopande penningvarde®®

Ar 90/91 91/92 92/93 93/94 94/95
Personal 46615 61548 72431 83411 85413
Kontor 34087 15427 14486 12995 8682
Rérelse 12828 15206 18170 19825 15368
Hyror 5481 5623 6655 6931 9374
Summa: 99011 97804 111742 123162 118837

Total administrationskostnad for ALF: 550556

B. 1995 ars penningvéarde®

Ar 90/91 91/92 92/93 93/94 94/95

Personal 52768 67887 76342 85830 85413

Kontor 38586 17016 15268 13372 8682

Rérelse 14521 16772 19151 20400 15368

Hyror 6204 6202 7014 7132 9374
Summa: 112079 107877 117775 126734 118837

Radernai tabellerna omfattar:®®

Personal:

L6n, arvoden, sjuk- och halsovéard, sociala avgifter, resor, traktamenten, utbildning och
konferenser samt tjanstebilar (vilka dock redovisas under kontorskostnader de tva sista
budgetaren).

3K alla, Kammarkollegiet.
*4Vid berékning av inflationsjusterade siffror har anvénts siffror relaterade till KPI, konsumentprisindex.
Kélla, konjunkturinstitutet.
*Min kéllatill vad som ingdr i respektive post, & densamma som d& det géller sifferuppgifterna,
Kammarkollegiet.
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Kontor:

Hyrd kontorsutrustning, kopt kontorsutrustning, avgifter till DAFA/SPV, kdpta tjanster
Kammarkollegiet, kdpta kontorstjanster évrigt, post- och telekostnader samt 6vriga
kontorskostnader (kontorsmateriel, bocker, tidskrifter mm)

Rorelse:

Konsultuppdrag ADB for internt stod, konsult och utredningsuppdrag arb.milj6 rehabilitering,
annonser, marknadsforing, erséttning till Kammarkollegiets fondbyra samt 6vriga rorelse-
kostnader.

Hyror:
Fastighetshyror.

En forsta uppgift blir nu att jamfora de bada kélorna. Enligt foldern uppgick administrations-
kostnaderna for "de forsta 4 aren” till ca 432 Mkr. Kammarkollegiet talar inte om kalenderar
utan om, formodligen, budgetaret 90/91, 91/92 etc. Enligt uppgifternai ovanstdende nominella
tabell skulle de totala administrationskostnaderna for de fyra forsta "budgetaren” uppga till
431,7 Mkr, vilket val far sigas vara god Gverensstammelse. Lagger man till de, enligt foldern,
budgeterade 121,4 eller enligt sista ret i tabellen 118,8 Mkr, blir slutsumman 553,1 Mkr
respektive 550,5 Mkr totalt. Mina kéllor kan darfor konstateras koordinera med varandra.

Nasta fragestalIning blir d&, vad & en "onormal" 6kning av administrationskostnaderna, samt
vad kan hanféras till en orimligt hog totalsiffra? Jag tror att i det har fallet maste man resone-ra
lite olika beroende pa vilket &r vi talar om. Det & tamligen savklart att man under det forsta
aret har relativt stora "startkostnader" for att dver huvud taget kommaigang med
verksamheten. Personal skall anstéllas, |okaler hyras, mébler inkdpas, rutiner startas, kort sagt
- det ovana maskineriet skall rullaigang och detta medfor kostnader. Detta igangséttnings-
arbete tycker jag maste utstrackas till att i viss man ocksa galla ar tvaoch tre, det vill séga, jag
anser det rimligt att tolerera en nagot storre avvikelse mellan éren ett och tva samt tva och tre,
an mellan ar tre och fyra. Vidare & det rimligt att tolerera en storre 6kning det sista aret pa
grund av avvecklingskostnader etc. Mellan de forsta aren kan en 6kning av, sag, tio till femton
procent vararimlig. En meranormal okningstakt mellan &r tre och fyra skulle da hamna pa
ungefér tio procent.

Hur ser det da ut i empirin enligt tabellen ovan? Ja, mellan &r ett (90/91) och tva (91/92) har
vi faktiskt, ndgot Gverraskande, en minskning med drygt fyra miljoner kronor i realt penning-
varde. Méllan ar tva och tre har vi déaremot en 6kning pa knappt 10 procent, vilket far sagas
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vara en fullt godtagbar hojning. Okningen mellan tredje och fjarde &ret hamnade pa gju till &tta
procent vilket far antas vara"normalt”. Mellan de sista ren, fyra och fem, finns ingen 6kning
av administrations kostnaderna utan, nagot 6verraskande, tvartom en kraftig minskning.
Resonemanget om godtagbar 6kning far ocksa stod om vi jamfor med utvecklingen av
arendemangden, som procentuel It 6kade betydligt mer an kostnaden for administrationen (se
nedan under "antal anstallda").

Om vi datittar pa den totala kostnaden for administrationen i ALF, hur ser det da ut? Ja,
verklighetens dryga 550 miljoner (nominellt belopp) utgdr, som papekasi foldern, ungefar fem
procent av fondens totala omslutning pa drygt elva miljarder kronor. Det & svart att sigaom
denna siffravid en jamférelse med 6vrig forvaltning och privat néringdiv &, som ALF pastar i
foldern, 13g. Klart ar and3, tycker jag, att det & svart att gora gallande att fem procent av
omdlutningen skulle vara en anmérkningsvart hog siffra.

Sammanfattningsvis sett dver hela femarsperioden har jag alltsa svart att konstatera négon
Okning av administrationskostnaderna. En av orsakerna & som synes ovan att dessa kostnader
endast kar mellan dren 91/92 och 92/93 samt mellan 92/93 och 93/94, 6kningen &r dock inte
orimlig vilket diskuteras ovan. En annan orsak &r att det mellan ar ett och tva samt nast sista
och sista aret, tvartom sker en minskning av administrationskostnaderna. En tredje orsak &r att
jag inte finner en total administrationskostnad pa cirka fem procent av omslutningen an-
mérkningsvéard. Foljaktligen anser jag mig av ovanstéende fakta och resonemang, ha
beréttigande att konstatera att administrationskostnadernai arbetslivsfonden, dels inte kade i
onormal omfattning och dels att de totala kostnaderna holl sig inom ansténdighetens ram.
Nagot stod for att kostnaderna for administrationen och darmed byrakratin skulle ha skenat
ivag finns sdledesinte.

2. Antal anstallda. Hur ménga var egentligen anstéllda i fonden? Okade antalet orimligt
mycket?

Pa liknande satt som med kostnaden for administration, bér man kunna dra vissa slutsatser
om man studerar hur manga som var anstélldai fonden genom de olika aren. Det & rimligen
gavklart att antalet anstéllda star i direkt proportion till administrationskostnaderna enligt
ovan, anda bedomer jag det som fruktbart att studera forandringen av antal anstéllda personer,
for om man anstéller orimligt mycket persona torde det finnas upphov till misstanke om
okande byrakrati.
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Aven nér det géller denna frégestédlining har jag kunnat anvanda mig av tva kalor. Den forsta
& helt enkelt den halvtimmeslanga muntligaintervju jag i december -95 genomférde med
fondchefen UIf Westerberg. Westerberg var mycket vanlig och tillmétesgdende bade nér det
gdller forberedel searbetet och tidsbestalining, samt under gavaintervjun. Trots - eller kanske
just darfor - inser jag att jag har maste se upp for metodproblem. Ty &ven om inte Westerberg
medvetet agerade déarefter, finns altid en liten risk att en person i en dylik situation forsoker
framhalla de positiva effekterna pa viss bekostnad av de negativa. Jag siger inte att sa maste
varafallet, bara att det & rimligt att vara medveten om dennarisk.

Enligt fondchefen Westerberg (som med en anstélld avser en heltidsarbetande person under ett
ar) hade arbetdivsfonden som mest 116 ordinarie anstéllda under aren 1991 till och med
arsskiftet 94/95. Dartill skall fogas den extrapersonal som av olika anledningar anstélldesi de
regionala fonderna, vilket enligt Westerberg medforde att man som mest hade 140 personer
anstdllda 1993/94. Vidare avvecklade man vid arsskiftet 1994/95 all extrapersona jamte en
ordinarie tjanst pa alla kontor, till sommaren 1995 skulle ju samtligas anstallning ha upphart.*®

Ar Totalt antal anstallda i ALF57
1990 100
1991 138
1992 184
1993 203
1994 229

1995 165

%8| ntervju med UIf Westerberg 951206.
*’K alla, Kammarkollegiet.
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Av dessa personer arbetade vissa deltid eller var tidsbegransat anstéllda enligt nedan:®®

Deltid, procent Helt tjanstled. Tidsbegr.anst.
40 50 60 75 80 85 920
1991 1 1 2 1 1
1992 1 2 1 1 3 13
1993 1 1 1 1 2 34
1994 3 1 2 2 56

1995 5 1 1 1 9 42

Till dessa siffror skall laggas de styrelseledaméter och suppleanter, vars ersattningar ocksa
bel astade fondens administrativa kostnader. Dels fanns det - enligt Kammarkollegiet - den
centrala styrelsen som bestod av en ordférande och nio ledaméter jamte suppleanter, och dels
de 24 regionala styrel serna med en ordférande och tio ledaméter plus suppleanter i varje.
Sammanlagt ungeféarligen 540 - 550 personer, lite grann beroende pa hur manga suppleanter
man réknar, ett inte helt ovasentligt antal alltsa. Nagon 16n i vanlig bemérkelse erhdll €
suppleanterna, daremot uppbar de visst arvode vid ssmmantradesnarvaro.*

Vad siger oss da dessa siffror? Ja, for det forsta sa kan jag med en gang konstatera att mina
bada kallor inte tycks 6verensstamma. Enligt fondchefen Westerberg hade man som mest totalt
140 personer anstdllda "pa helarsbasis' under 1993/94, varav 116 sa kallade "ordinarie’
anstéllda under aren 1991 till och med arsskiftet 1994/95. Om jag nu jamfor dessa siffror med
materialet fran kammarkollegiet, sa ser jag att 1993 hade fonden totalt 203 personer pa
avloningdistan och 1994 229 stycken. Av dessa var 40 personer icke heltidsarbetande 1993
och 64 stycken 1994, vilket ger 163 heltidsarbetande arsanstéllda 1993 och 165 1994 (Plus de
38 deltidsarbetande 1993 och 62 1994 vilket totalt sett ger fler heltidstjanster pa arshasis). En
diskrepans pa minst tjugo heltidstjanster fran Westerbergs 140 foljaktligen.

Denna skillnad, vars orsak jag har svért att ha ndgon uppfattning om, gor att jag finner det
rimligare att anvanda Kammarkollegiets siffror i min analys som jag summerar som féljer:

8K alla, Kammarkollegiet.
*Intervju med Ove Hultquist 960517.
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1990 100 hel&rtjanster™

1991 132 " (plus5 deltid och 1 tjanstled.)
1992 163 " (plus18 " " 3 " )
1993 163 " (plus38 " " 2 " )
1994 165 " (plus62 " " 2 " )
1995 106 "  (plus50 " 9 " )

For att vi skall kunna genomfora en ordentlig analys, &r det &ven nddvandigt att jdmfora antal et
anstéllda med det antal drenden som fonden hade att arbeta med. Ur ALF:s databas har jag
darfor hamtat foljande:

61
Ar Arbetslivsfondens totala antal arenden

1990 921
1991 5619
1992 6780
1993 10106
1994 10480
1995 13458

Nu till galvafrégan. Okade antalet anstalldai arbetdivsfonden orimligt mycket? Det vill siga,
att jag genom att peka pa en stor kning av personalstyrkan skulle kunna pavisa att byrakratin
stegrades. Ja, enligt materialet Okade antalet anstallda fran startarets 100 samtliga & utom
avvecklingsdret da en kraftig minskning skedde. Var 6kningen rimlig, det vill sdga behtvdes
dessa angtéllda for att klara arbetsuppgifterna. Ja, en jamforelse med antalet ansokningar som
fonden hade att arbeta med, gor det svart att komma fram till ndgon annan slutsats an att
okningen av arbetsstyrkan var motiverad med tanke pa att rendeméangden 6kar med i
storleksordningen 40 till 50 procent mellan &ren i mitten av perioden och darefter forblir pa
denna niva for att mot dutet ytterligare oka enligt ovan. Visserligen & o6kningen av antalet
anstéllda stor vissa ar, men i motsvarande storleksordning &r det inte. Jag anser mig darfor ha
empiriskt stod for att pasta att antalet anstélldai arbetslivsfonden visserligen 6kade, men

®0D4 jag inte fétt nigra andra uppgifter av Kammarkollegiet, far jag hér anta att det 1990 fanns 100 anstéllda
utréknat pa helérsbasis.
®1Siffrorna utgdr summorna av |ansfondernas antal beviljade, avslagna och &tertagna ansskningar respektive
ar. Arbetslivsfondens databas.
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okningen &r fullt forsvarbar med hansyn till &rendemangden. Nagot stod for att byra-kratin
skulle ha okat i denna delfraga har jag darfor inte.

3. Interna regler. Okade de interna reglerna rérande drendehandlaggningen i antal och
omfattning orimligt mycket?

Nér fonden startade sin verksamhet fanns fran regeringens sida en mycket uttalad och
konsekvent strategi att halla antalet skrivnaregler till ett fatal.*> Arbetdivsfondens samman-
lagda méangd regler, internmeddel anden och cirkul&r, kan enkelt sasmmanfattasi en A4-stapel,
eller samling, med en hojd av 15 - 20 cm, vilken forvaras pa Riksarkivet i Stockholm.
Huvuddelen av de interna reglerna, eller dokumenten, delas upp i tre olika nivaer. Vi kan
bildligt tanka oss en triangdl i tre etage. Hogst upp i hierarkin hittar vi fondens mera 6ver-
gripande "Riktlinjer", som beskriver hur statsmakterna hade utformat fondens uppdrag och
mdl. Dessariktlinjer var uppdelade pa tre olika omraden.

1. ALF:s uppgifter, organisation och arbetsformer.
2. Bidragsgivningen.
3. Uppfdljning och utvérdering.

Pa nasta niva hittar vi de sa kallade "Policy" dokumenten, som &ven de var uppdelade pa
samma sétt, och som beskrev medlen for att nd malen enligt ovan, inom respektive
huvudomrade. Basen pa dennainternatriangel utgjordes av de till numeraren manga
"Meddelanden(a)”, vars syfte var att ge information, instruktioner med merainternt i
fondorganisationen, likaledes de uppdel ade pa samma tre del omraden.®® Dessutom utformades
en sakallad "Verksamhetsplan" for varje budgetar, 1992/93, 1993/94 etc. Dessa handlingar,
varav meddelandena var ojamforligt flest, utgjorde en samling om drygt tio cm pa hojden,
resterande fem till tio cm bestod av diverse interna meddelanden, brev och cirkuldr med mera,
till allt vasentligt daterade & 1990 och -91, vilket formodligen kan forklaras av att dessa
producerades innan man kommit igang med regel produktionen enligt monstret beskriven
ovan.®*

Innehdllet i alla dessa dokument var mycket varierande, alltifran resonemang om det allmanna
konjunkturl&get till konkreta semesterplaner for personalen. Vissa av dokumenten berérde
emellertid direkt eller indirekt hur fondens persona skulle handldgga drendena, och det &r
dessa handlingar som jag i detta sammanhang finner relevanta. Nu stéller jag mig alltsa fragan,

2Getill exempel Ekman 1995 s. 9.
3Riktlinjer 1s.9.
®4Riksarkivet, Stockholm.
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& mangden internregler om drendehandl&ggningen for fem- &riga arbetdivsfonden rimlig? Eller
ar det patok for mycket? Har vi har att gora med en praktig byrakratiutveckling som
exempelvis Tarschys och Lepage varnar for? Eller & det en fullt acceptabel och mycket
naturlig mangd vi har att gora med? Hade handlaggarna allt fler direktiv och dlagganden att ta
hansyn till ju langre frén startéret man kom? Eller skedde ingen namnvérd forandring i det
avseendet?

For att kunna svara pa ovanstéende fragestalIning genomfor jag nedan en kvantitativ analys av
fondens regelverk genom att helt enkelt rékna hur manga av de interna regel dokument be-
skrivna ovan, som i nagon form behandlade hur drendehandl&ggningen och bidragsutbetal -
ningen skulle gatill. Dessa redovisas drsvisi tabellen nedan.

65
Antal dokument rérande regler for d&rendehandlaggning och bidragsutbetalning

Ar Antal

1990 7
1991 14
1992 19
1993 11
1994 7
1995 5

Tabellen visar klart och tydligt att fonden inleder sin verksamhet med att producera su stycken
dokument innehdllande regler for arendehandldggningen, varefter foljer tva & da man dkar
takten med som mest nitton dokument av dennatyp 1992. Under de sista &ren sker en
successiv minskning och man landar pa fem stycken avvecklingsaret 1995.

Visar daresultaten pa okad byrakrati i form av handléggningsregler i fonden? Det beror delvis
pa hur man betraktar saken. Under de forsta dren sker ju en tveklos okning, vilket far anses
naturligt, det maste ju rimligen finnas regler vid myndighetens start. De sistatre &ren finns en
lika otvetydig minskning, vilket sett pa hela femarsperioden gér det tveksamt att dra slut-satsen
att byrékratin okat. A andra sidan skulle man &nda kunna hévda att en 6kning av byrékratin
skett, om vi utgdr fran att det hade varit fullt tillrackligt med regler under, sig, de tva forsta
aren, resterande regler skulle da kunna konstateras bevisa en dkning av byrakratin. Da

D& ndgra av dokumenten saknade datering i huvudet fick jag letai |6pande text for att kunna placera
handlingen vid ratt &rtal. Riksarkivet, Stockholm.
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dokument av denna typ producerade efter 1991 & sa manga som 42 stycken finner jag det
naturligt att pa denna delfraga konstatera 6kande byrakrati.

4. Hierarkiska nivaer. Skedde nagon férandring i fondens hierarkiska nivaer?

Med forandring av hierarkiska nivaer menar jag helt enkelt fler eller farre mellanchefer i
fondens hierarki, vilka, om de blev fler skulle kunna utgéra bevis for ckande byrakrati.

Denna fragestalining hor till den alraléttaste att svara pa. Vid intervjun med fondchefen Ulf
Westerberg gavs ett mycket klart besked pa ovanstaende fraga. Beslutsnivaerna var oférand-
rade fran arbetdivsfondens borjan till dess slut. "Beslutsnivaerna reviderades aldrig”.*®
Emellertid med undantaget att gransen pa bidragsnivan om tre miljoner kronor per féretag som
kunde bedlutas regionalt utan att htra den centrala fonden, hojdes till sex miljoner under 1992.
Detta for att man enligt Westerberg, hade noterat ovanligt manga beslut om 2,9 miljoner under
fondens forsta &. Denna gransforskjutning, som i och for sig innebar forandrade bed utsnivaer,
togs senare bort helt, och borde enligt min mening inte leda till 6kad byrakrati utan snarare
tvartom, darfor att ju fler beslut man kunde fatta regionalt, desto mindre pappersexercis mellan
regionkontor och centralkontor borde sannolikt bli resultatet.®’

Daar fragan, har jag hér anledning att missténka ett metodfel, det vill siga att Westerbergs
uppgift skulle varafelaktig? Ngj, jag tror inte det. Som hogste chef for hela arbetdivsfonden ar
detta en fraga som han verkligen borde veta svaret patill hundra procent. Jag menar,
Westerberg borde rimligen veta om han har forandrat beslutsnivaerna, ndgot annat verkar inte
rimligt och att han medvetet skulle ge mig felaktiga uppgifter betraktar jag, precis som tidigare,
som uteslutet. En anmarkning maste dock tillfogas detta sammanhang, i meddelande 1:6,
daterat 921103 och underskrivet av Westerberg géalv, talas om att en medarbetare vid det
centrala kandiet Sven-Olov Andersson, avsag att [amna fonden. Det framgar inte av
meddelandet vad Andersson har haft for formell befattning men daremot meddelas att Ove
Hultquist eftertradde Andersson, och da erhdll den formellatiteln "tf organisationsdirektor” .5
Slutmeningen innan Westerbergs underskrift lyder: "Eventuella ytterligare omfordelningar av
uppgifter vid centrala kandiet som kan bli erforderliga meddelas senare". Det framgar inte vad
som egentligen menas med "omfordelningar av uppgifter”. A enasidan kan man ha menat just
omférdelning. Det vill sdga bed utsnivaerna behdver inte bli fler bara for att man férdelar om
uppgifter, de hierarkiska nivaerna kan forbli oférandrade. Fallet med Hultquist behdvde ju inte
innebéra att man fick en ny beslutsniva, utan bara att man bytte personer pé posten. A andra
sidan finns ju altid mgjligheten att "omfordelning av uppgifter” innebar att de hierar-kiska

%8| ntervju med UIf Westerberg 951206.
" 1pid.
®8Meddelanden 1:6 921103.
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nivaerna forandrades. Enligt Hultquist §alv medférde andringen ingen forandring av antalet
nivaer.®® Dajag inte kan fareda pa svaret genom att studera materialet maste jag i det har fallet
lita pa Westerberg och Hultquist, nér de sager att beslutsnivaerna aldrig reviderades (ovan). Da
denna delfragai min undersokning kan sigas ha en annan dignitet 8n exempelvis

admini strationskostnaderna, jag menar, byrakratiutveckling bor rimligen 1&ttare kunna sparasii
skenande administrativa kostnader én forandrade besl utsnivaer, finner jag det |attare att godta
svaret. Min slutsats pa denna fraga blir alltsd att eventuell byrakratiutveckling inte har gynnats
av nagon forandring av beslutsnivaerna.

7. Empiriskt resultat

Vaxte byrakratin i arbetsivsfonden orimligt mycket under verksamhetsperioden 1990 - 1995?
Administrationskostnaderna har jag visserligen inte funnit pa en sa hdg niva, att det & pertinent
att tala om 6kande byrakrati, ndgon forandring av fondens hierarkiska nivaer som skulle kunna
vararelevanta har jag g patréffat. Ej heller nér det géller antalet anstéllda pekar resultatet pa
okande byrakrati. N&r det daremot géller ALF:sinternaregelverk kan jag konstatera att
okningen av regler rorande drendehandl &ggningen visserligen inte okat orovéackande mycket ar
fran &, men totalt sett efter 1991 producerades inte mindre &n 42 dokument som i ndgon man
bertrde arendehandl &ggningen, och dutsatsen pa denna delfréga blir sdlunda att byrakratin
Okade. Till detta skall emellertid fogas att ALF som myndighet aldrig vaxte totalt sett. Tvartom
sadrog den borgerliga regeringen in medel fran fonden (ovan). | den meningen vaxte adrig
denna gren av statsmakten - savitt man inte réknar att inréttandet i sig innebar att byrakratin
Okade.

Mina empiriska resultat pekar sdlunda at olika hdll. Min slutsats blir darfor i viss man beroende
av vilken eler vilka av mina métningar man ger storst dignitet. | det har [aget tycker jag dock
att dutsatsen maste bli att byrakratin inte 6kade i arbetslivsfonden under dess verk-
samhetsperiod 1990-95. Motiveringen &r att tre av fyra delar av undersokningen pekar pa att
byrakratin inte har 6kat. Varken administrationskostnaderna, antal anstéllda eller hierarkiska
nivaer ger resultat som skulle kunna stodja teorin om byrakratins véxt. Motsatsen galler for
antalet regler om arendehandlaggningen. Slutligen skall papekas att dven det faktum att ALF
totalt sett minskade pa grund av den borgerliga regeringens indragning av medel, ger mig stod
for konstaterandet att byrakratin i huvudsak inte skét fart i statliga arbetslivsfonden.

% ntervju med Ove Hultquist 960517.
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8. Intern paverkan.

| detta kapitel avser jag att undersoka om det andainte var sa att det trots allt fanns krafter
som ville fa byrakratin att véxa, exempelvisi form av férlangt mandat for arbetdivsfonden. Det
borde inte vara orimligt att anta att personer som har skaffat sig position och fordelar genom
arbetdivsfonden gérna sag en fortséttning pa fondarbetet. Vad jag altsa avser att understka
nedan, & om det trots allt fanns personer pa ledande befattningar inom ALF som forsokte
paverka bed utsfattarna att forlanga arbetslivsfondens uppdrag. Nar det géller chefen élv, UIf
Westerberg, sa svarade denne pa min direkta frdga om han genom egna kontakter forsokt
verkai den riktningen, ett klart NEJ'™ vilket jag har svart att finna ndgon anledning att inte
tolka bokstavligt. Vad som déremot kvarstar att understka, & om andra chefstjanste-man
gérna sag en fortséttning. Jag har vid min genomgang i tidningsarkivet funnit en del
tidningsartiklar som tyder pa detta och redovisar darfér dessa nedan.

Fondchefen i Mamohus 1an, forre kommunalradet Nils Y ngvesson uttrycker i en intervju i
Skéanska Daghbladet sin besvikelse Gver regeringen som beslutat |agga ner arbetslivsfonden.
"Trist att fonderna laggs ned" & devisen over artikeln. "Det som gor mig mest besviken &r att
vi inte far fortsdtta(.... )(u)nder den hér tiden har vi hunnit hjalpa 1 600 foretag. Det finns cirka
20 000 lanet. Vi skulle hinna hjapamanga fler pa (tva ar till)".” Y ngvesson, som alltsa garna
skulle fortsétta ett par ar till fullfoljer med att konstatera att " (j)ag kan inte sldppa det hér helt
och hallet. Panagot sitt maste vi fortsitta trots att fonderna laggs ned". Konkret innebar det i
Y ngvessons fall att han tog initiativ till ett "kunskapscentrum™ kallad Forum 3A, som genom
kurser, konferenser och seminarier avsag att stimuleratill god arbetsmilj6. Nagra bidrag till
foretagen blev det dock inte. Bakom denna organisation stod ALF (som alltsa snart skulle
upphora), Lansarbetsndmnden, Arbetdivstjanst, Forsékringskassan, Samhall Syd, LO och
TCO. Senarei artikeln fortsétter Y ngvesson att rékna upp hur val arbetslivsfonden lyckats med
sitt arbete och vilken respons man fétt fran foretagen genom att |6nsamheten blev béttre. " Efter
tva ar hade foretaget 6kat produktiviteten, personalen kande stolthet och trivdes pa jobbet.
Den hade fatt mer att sdgatill om. Sjukfranvaron 5j6nk och de roda siffrorna blev svarta
(....)med ett stdnk av stolthet i rosten och med den dar be(s)vikna minen som beré&ttar att han
tycker det var onodigt att lagga ned fondernai forvag, nar det finns s manga foretag kvar att
hjdpa'.””

| Upsala Nya Tidning finns strax efter midsommar 1995 en liknande artikel. "Olyckligt 1&gga
ner just nu" & rubriken dver fem spalter. Fondchefen i Uppsala lan Anita Berger, uttrycker sin

"OAtt detta nej verkligen & sant, f&r viss bekréftelsei en intervju i Svenska Dagbladet 950703, "Flyttdags efter
25000 projekt”, dar Westerberg inte med en stavel se andas négon férhoppning om att fortsitta.

"1Ské&nska Dagbladet 950420.

"28kénska Dagbladet 950420.
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besvikelse 6ver verksamhetens avveckling; " (dven om vi nu Slér igen verksamheten och om vi
redan vid starten visste att fondens arbete var tidsbegransat tycker vi som arbetar hér att det ar
oklokt att lagga ner just nu (min kursiv)" och fortsétter ndgot 6verraskande " (f)onden startade
i hogkonjunktur och idag & behovet av fonden stérre an nér vi inledde arbetet for fem &
sedan". Hon fortsétter darefter med att pdpeka att det & resursslOseri att |agga ner just nu.
"Det finns manga goda projekt ute i lanet som vi 6nskat kunna jobba vidare med. Vi har byggt
upp kunskaper och en kompetens som nu helt férsvinner, vilket & sldseri med resurser”.”

Aven andra &n regionala fondchefer sg garna en forlangning av arbetslivsfondens uppdrag. |
ett mindre reportage pa samma tidningssida aterfinns en intervju med LO-distriktets represen-
tant i ALF:s styrelsei Uppsalalén, Bjorn Parnemar som i berémmande ordal ag betygsatter
arbetdivsfonden. "Arbetslivsfonden har fungerat mycket bra(.....) (f)ondens arbete har gatt ut
pa att ta ett helhetsgrepp Over foretagens arbetsmiljo. Detta har skett i nara kontakt med
foretagdedning och det lokala facket (.....) (d)et vi mérkt &r att arbetsmiljddiskussionen och
medvetandet om arbetsmiljons betydelse fétt en allt storre betydelse ute i foretagen”. Parnemar
sticker inte under stol med att han gérna sag en fortséttning av fondens arbete. "Beslutet att
lagga ner fonden just nu (min kursiv) kénnsinte bra. Det beror framfor allt pa att vi just nu
borjat skorda frukterna av allt det arbete som lagts ner ute i lanet. Nu & jag radd att mycket av
vad som astadkommits bara rinner ut i sanden".”

Personerna ovan, har alltsa frén nagot olika utgangspunkter, direkt eller indirekt uttryckt sin
viljaatt arbetdivsfonden skulle fa forlangt forordnande, eller snarare motviljatill att den laggs
ner. Visserligen skulle man kunna havda att "det dar var val ingenting, det var ju sa faroster
som hojdes'. A andra sida méste man beakta att dessa personer sannerligen inte var vilka som
helst. Det handlade trots allt om tva fonddirektorer, eller cheferna for fonden i Uppsala
respektive Malmohus 1an, vilket enligt min mening goér att man inte kan avféarda deras asikter
hur som helst. De tva chefer som hér & citerade ville verkligen att arbetdlivs-fonden skulle fa
fortstta, det finns darfor al anledning att anta att fler regionchefer runt om i landet var inne pa
sammalinje.

Vilka argument anvande regioncheferna for att motivera en fortsatt verksamhet for arbets-
livsfonden? Kan det rent av vara sa att motiveringarna pa nagot sétt skulle kunna vara signifi-
kanta pa hela den offentliga sektorn? Daniel Tarschys har tillsammans med sin medforfattare
Maud Eduards, i ett annat arbete &n det som tidigare dberopats undersokt vilka motiveringar
myndigheterna anvander sig av nér de begér 6kade anslag fran statsmakten. Jag skall har

3Upsala Nya Tidning 950628.
"I bid.
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anvanda hans resonemang i detta @&mne, dérefter skall jag ta upp fondchefernas argumentation
ovan till diskussionii ljuset av Tarschys teorier.

Enligt Daniel Tarschys tycks verksedningarna for varje & som gar begaraallt hogre ansag -
och de beviljas ocksa alt hogre andag, fast sillan s mycket som de begért. Tarschys har i

sitt arbete fran 1975 Petita, genomfort en studie av de argument som d@mbetsverken vanligtvis
anvander vid andagséskande. Forfattaren delar in de motiveringar fér andagsokningar som
myndigheterna anvander i tva olika huvudkategorier. | den forsta & det élva produktions-
processen som star i blickpunkten, kort sagt sa fordras det mer resurser for att verkets arbete
skall bli effektivt. Tarschys bendmner denna kategori resursargument. Den andra kategorin
pekar istédllet pa effekterna av forvaltningens arbete och benamns av forfattaren prestations-
argument. Dessa tva kategorier delar forfattaren sedan upp i ett antal olika typer av moti-
veringar som han finner typiska for and agsaskande myndigheter.”™

Om vi da aergar till de regionala fondchefernas énskemd ovan att arbetdivsfonden skulle fa
fortsitta sitt arbete. Hur kan vi da anvanda Tarschys petitateorier pa detta? Ar delar av stats-
vetarens resonemang relevant for att forsta regionchefernas argument? Finns det nagon Gver-
ensstammel se mellan Tarschys och chefernas resonemang?

Regionchefen i Mamohus lén, Nils'Y ngvesson menade - alt eftersom han luftade sin besvi-
kelse pa regeringen som beslutat avveckla fonden - att fick man bara fortsétta arbetet ett par ar
till, skulle man kunna hjapa manga fler arbetsplatser till en béttre arbetsmiljo. Det Tarschys-
argument som i dettafall skulle kunna appliceras pa 'Y ngvessons resonemang & narmast det
forfattaren benamner efterfrageargumentet, eftersom han snarast anser att det géller att halla
fast vid en lyckosam och uppskattad verksamhet. Enligt Tarschys & dennatyp av
argumentation vanlig bland éskande forvaltningar som "finner det angendmnt att 'kasserain' det
erkdnnande man vunnit i klientkretsen och utnyttja det som en referens vid nya fram-stétar”.”
Att ett verksamhetsomrade & uppskattat anses inte bara utgora ett bevis for kompetent ledning
och pliktkansla hos de ansvariga ambetsmannen, utan ger ocksa verifika-tion pa att satsningen
ar riktig frén statens utgangspunkter. Verken pekar alltsa pa den uppskattning som
verksamheten roner bland alménheten, och betonar att for att kunna méta det 6kande intresset
krévs storre resurser. Denna 6kande efterfrégan framstélls ofta som positiv ur statens
synvinkel, men framfor alt ar den svar, for att inte siga omdjlig att reglerafor den institution
inom statsapparaten som har att méta den. Patienterna kommer till sjukvarden lika obnhorligt
som Telia drabbas av nya abonnenter, eller statens jarnvagar av 6kad trafikvolym.”’

">Tarschys 1975b s.10 ff.

®pid. s. 29.
""Tarschys 1975b s. 29 ff.
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Aven Tarschys sa kallade p&budsargument, skulle kunna anvandas for att beskriva Y ngvessons
argumentation eftersom man skulle kunna siga att det géller att bevaka statsmakternas intresse
av forbéttrade arbetsmiljoer. Pabudsargumentet handlar enligt statsvetaren, om ambetsverkens
synsétt pa sitt uppdrag. Verken kan ses som ett slags fortroendeorgan som har till uppgift att
genomfora statsmakternas besl ut och bevaka deras intressen inom det aktuella omrédet. Detta
kan ofta skapa en konflikt i och med att de tilldelade medien upplevs som otillrackliga for att
motsvara uppdragsgivarens forvantningar. "Medan forfattningarna ofta uppfordrar
ambetsverken till perfektion eller vardemaximering anvisar budgeten satisfiering som enda
tankbara ledstjarna'. Detta medfor enligt Tarschys, att manga for detta argument typiska
petitaframstallningar genomsyras av en anda att de tilldelade resurserna r ofillrackliga for att
man pa ett fullgott sett skall kunna uppfylla verkens intentioner.” Enligt regionchefen

Y ngvesson fanns det ju mycket kvar att gora, da det vore stor skada att "l&gga ned fondernai
forvag". Uppenbarligen tyckte Y ngvesson att det var av stor vikt att en fortsdttning i annan
regi kravdes, dérav bildandet av organisationen Forum 3A.

Uppsaa lans fondchef, Anita Berger, &en hon ordentligt besviken éver arbetdivsfondens
forestdende hadangang, anfor framst tva skl till varfor nedléggningen & sdilla. Det enaror
tidpunkten. Enligt Berger & det namligen vadigt olyckligt att, &en om hon "visste att fondens
arbete var tidsbegrénsat” lagga ned "just nu", just vid denna tidpunkt, eftersom behovet av
fonden & "storre an nér vi inledde arbetet for fem & sedan”. Det framgdr inte av artikeln om
Berger tycker att en tidigare eller senare nedléggningstidpunkt hade varit att foredra. Ej heller
gar det att utladsa om hon hellre hade sett att myndigheten arbetslivsfonden hade permanentats.

Bergers andra argument ror ett av henne formodat resurssldseri. "Vi har byggt upp kunskaper
och en kompetens som nu helt forsvinner, vilket & sloseri med resurser”. Har géller det altsa
att la vakt om statens egendom. Intet far forfaras eller gatill spillo. Om myndigheten som
planerat 18ggs ned, innebér det enligt Uppsala-chefen, att personella resurser kastas bort till
ingen nytta och att manga goda projekt i Uppsalalan adrig blir genomforda, underforstétt att
arbetsmiljéerna blir lidande.

Pa Bergers senare argument, resurssloseriet, ar det inte svart att hitta lampliga petita-typer fran
Tarschys. Exempelvis obalansargumentet, som ytterst handlar om en védjan till statsmakternas
motviljatill resurssd6seri med vardefullatillgangar. Detta argument beskrivs av
statsvetarprofessorn som att det ber6r den indignation som vederbtrande ansl agséskare kénner
for sitt uppenbart i obalans existerande ambetsverk. Tarschys exemplifierar med ett citat fran
Landsmalsarkivet i Lund (1950). "Sedan arkivpersonalen utokats med tva personer, har det
icke séllan varit hindersamt for arkivets arbete, att icke mera @n en skrivmaskin finns att

"8Tarschys 1975b. s. 49f.
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tillgd".” En nyligen intréffad forandring eller omlaggning stéller saken pa sin spets, man har
erhdllit ytterligare personalresurser, vad som nu fattas &r fler maskiner. Forfattaren finner
argumentets logiska struktur okomplicerad; myndigheten har just erhdllit resurs A, om inte
dennaresurs skall bli underutnyttjad erfordras darfor resurs B. Slutsatsen om dessa obalans-
argument &r att de vadjar till statsmakternas sunda fornuft och motviljatill resurssdseri med
vérdefullatillgéngar. Aven den motivering som av Tarschys fétt namnet kapital vérdsargu-
mentet passar val in hér, med sitt budskap om vikten av "(a)ktsamhet om kronans gods'. Har
gdller det att inte d6sa med tillgangarna, nej trygghet for statsmaktens egendom &r ett nyckel-
ord, ty den fér absolut inte forfaras.®

Bergers framsta motivering, liksom styrelseledamoten i |anets fondstyrelse Bjorn Parnemar,
som avsdg tidpunkten, & daremot betydligt svérare att omedelbart applicera pa nagon av
Tarschys petita-motiveringar, vilket méjligen kan vara en liten brist i hans genomgang, detta att
inte ta hansyn till att manga ambetsverk anfor tidsaspekten och finner det valdigt olyckligt och
svart att minska eller lagga ner verksamheten "just nu". Kanske far detta betraktas mot
bakgrund av att Tarschys uppsats skrevs 1975, en tid da statliga nedskarningar knappast var
hogsta mode, eller ocksa av det faktum att uppsatsen handlar om askanden om hdgre anslag
och inte vadjanden att 6ver huvud taget fa fortsétta, & andra sidan kan sddana véadjanden ocksa
Ses som ett slags askanden.

Det & mycket mgjligt att Y ngvesson och Berger har rétt. Det kanske var olyckligt att |agga
ner arbetdivsfonden. Det & inte min uppgift att har ta stéllning till detta. Jag kan bara konsta-
tera att det fanns chefspersoner inom myndigheten som 6nskade en fortséttning trots att det
fran borjan var bestamt att fondens verksamhet var tidsbegrénsad. Det & inte heller i sig nagot
uppseendevackande att de argumenterade som de gjorde (och argumenten kan som sagt vara
valgrundade). Det intressanta utifran den har studien &r att argumenten stammer val ini ett
monster som upptéckts i andra sammanhang. Manga tjansteméan anser att just deras myndighet
gor ett brajobb, ar efterfragad hos kunderna, skulle behdva fa mer resurser for att fullgora sitt
uppdrag och tycker att det &r resursslGseri att inte fullt ut utnyttja den kapacitet som byggts
upp inom just deras myndighet eller avdelning. Det kan dessutom vara s att alla var for sig har
rétt. Problemet &, menar vissa, att om man tar hansyn till alla som argumen-terar pa detta vis
vaxer staten i en okontrollerbar utstréckning.

Det var som jag tidigare papekat inte vilka interna personer som helst som med olika motive-
ringar sokte forlanga arbetslivsfondens férordnande. Hade det rort sig om personer inom fon-
den av l&gre dignitet &n dessa regionchefer, hade det naturligtvis varit tveksamt att 6éver huvud

"*Tarschys 1975b s. 11.
8hid. s. 11 ff.
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taget redovisa synpunkterna. Men nej, har handlade det om tva regionaa fondchefer vilket gor
att framstétarna maste anses erhdllit extratyngd. Det & svart att dra nagon annan slutsats én
att regioncheferna trivdes mycket bra pa sina poster och sag sitt arbete som mycket viktigt, och
foljaktligen ogarna sl dppte sina positioner. Besvikelsen pa (S)-regeringen som en gang infort
fonden var darfor stor. En, i vissadelar, traditionell petita-motivering enligt Tarschys blev
foljden. Traditionell i meningen av gava motiven, mer otraditionell jamfort med
statsvetarforfattarens guttiotal i valet av forum; massmedia.

Det innebar alltsa att det fanns chefspersoner inom myndigheten som av olika skél
(vagrundade eller g) ville att verksamheten skulle fortsétta, precis som man skulle kunna
forutsaga utifran de teorier om byrakratins tillvaxt som refererats ovan. Men trots det holl man
altsafast vid den ursprungliga planen att 1agga ner myndigheten. Efter halvarsskiftet 1995
finns inte myndigheten l1angre och vi kan konstatera att &ven i detta avseende finns argument
mot tesen om statens standiga och irreversibla tillvaxt.

9. Sammanfattning och slutsatser

Offentlig byrakratiutveckling kan betyda en till arbetssattet stel, nagot oformlig statsmakt,
som standigt efterstravar sin egen vaxt och/eller blir alt "krangligare”. Vad detta teoretiskt
kan innebéra har jag visat genom att anfora arbeten och resonemang av Niskanen, Lepage,
Tarschys och Petersson/Soderlind. For att empiriskt prova dessateorier i den svenska verk-
ligheten har jag anvant mig av en mycket speciell myndighet, arbetdivsfonden.

Arbetdivsfonden som inledde sitt arbete 1990, inréttades av den davarande social demo-
kratiska regeringen Carlsson, och hade till uppgift att genom riktade bidrag till arbetsgivare
soka forbéttra arbetsmiljon pa landets privata och offentliga arbetsplatser. ALF var ju en
mycket speciell myndighet satillvida att det redan fran borjan var klart att dess historia skulle
bli kort, det var redan fran borjan meningen att den skulle laggas ned. Vad som ocksa var en
klar utgangspunkt var att administrationen och byrakratin skulle begransas och inte tilltas oka.
Héri ligger en av de intressantaste aspekternavid val av fall, némligen att om det i min
undersokning smaningom skulle visa sig att byrakratin énda véxte, vem skall da klara av att
begransa den? Ett rimligt antagande maste ju vara att den som redan fran borjan bestamt sig for
att hallatillbaka byrakratitillvaxten ocksa har goda forutséttningar att verkligen gora det.

Inréttandet av denna nya myndighet med central och regional administration var inte okontro-
versiellt. Oppositionspartierna moderaterna och folkpartiet motsatte sig kraftigt propositionen
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om ALF, framst av radsla for omfattande byrakrati, man trodde istéllet att pengarna skulle gora
storre nytta om de behdlls i foretagen.

Syftet med denna uppsats har varit att prova om byrakratin 6kade eller g i arbetsivsfonden
under dess verksamhetsperiod 1990 -1995. For att forverkliga detta har jag genomfort en
empirisk undersdkning av bland annat arbetdivsfondens administrativa kostnader och interna
regelverk. Déarefter har jag visat att det internt i ALF trots alt fanns ledande foretradare som,
strax innan nedl&ggningen, géarna sag att fonden fick forlangt forordnande, vilket om det
lyckats till viss del skulle kunna bekréfta teorierna om en standigt vaxande statsmakt med
svéllande byrakrati.

Mina empiriska resultat pekar at olika hall. Administrationskostnaderna visar inte pa nagon
okning av byrakratin, g heller antalet anstéllda eller fondens hierarkiska nivaer. Nar det
daremot géller fondens interna regelverk kommer saken i ett annat 18ge, resultatet av denna
maétning visar att jag kan havda att byrakratin okat i arbetslivsfonden 1990 - 1995. Min slutsats
blir darfor beroende av vilken av mina métningar man ger storst dignitet. Jag véljer att skanka
storre tyngd & fondens totala administrativa kostnader och antalet anstallda n det interna
regelverket for arendehandl&ggning, och alltsd konstatera att byrakratin inte okade i
arbetslivsfonden under dess verksamhetsperiod 1990-1995. Motiveringen &r att tre av fyra
delar av undersokningen pekar pa att byrakratin inte har 6kat. Ett annat stod for min slutsats &
det faktum att ALF totalt sett minskade pa grund av den borgerliga regeringens indragning av
medel. Detta gor att man i forstone skulle kunna ge den socia demokratiska regeringen argang
-89/90 rétt, och den davarande borgerliga oppositionen fel. Riktigt sa enkelt behdver det dock
inte vara. Jag har visserligen visat att byrakratin i huvudsak inte 6kade, men att det Gverhuvud
taget blev mer byrékrati &n om fonden aldrig bildats & tamligen savklart. Faktum kvarstar att
det kostade det svenska samhallet ungefar en halv miljard kronor i byrakratikostnader att
genomfdra utbetalningarna av bidragen till arbetsgivarna. | det avseendet hade oppositionen
rétt. Déremot har fallet arbetslivsfonden visat, tvartemot Niskanens med fleras uppfattning, att
det &r majligt i Sverige, att i en ny offentlig myndighet, inte bara hejda byrakratins vaxt, utan
till och med avveckla hela myndigheten.
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