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1. Inledning

Bakgrund och problemstélining

Forhallandet mellan politik och forvaltning, eller mellan politiker och
byrakrater, tillnor statsvetenskapens mer klassiska fragor. Detta galler saval
empiriskt som normativt. Den moderna demokratin fOrutsétter att
forvaltningen ar underordnad politiken och foremal for effektiv politisk
kontroll. Hur denna kontroll ska ga till och vilken grad av underordning
demokratin kréaver rader det dock olika uppfattningar om. Oftast forutsatts
att kontrollen skall utforas av en extern aktor, men man har ocksa diskute-
rat mojligheten av att byrakratin “tamjer sig sjalv* och alltsa utfor ett slags
intern kontroll. Detta skulle exempelvis kunna astadkommas genom en
forbattring av tjansteménnens sociala representativitet, en béttre forvalt-
ningsutbildning samt att genom att skapa byrakratisk pluralism mojliggora
en form av 6msesidig kontroll.2

Hur man pa olika satt har forsokt att hantera problemet varierar ocksa
mellan lander, men en generell tendens har varit att timjandet av byrakratin
har blivit foremal for ett intensivare intresse i takt med att vélfardsstaternas
forvaltningsapparater har antagit allt storre dimensioner. Betraktad fran en
historisk och fordemokratisk utgangspunkt gestaltar sig den har
problematiken forstds annorlunda. Aven om relationerna ocksa har
varierade mellan lander sa handlade det oftast om en kamp mellan monark
och byrakrati. Genom en direkt kontroll éver byrakratin kunde monarken
koncentrera makten till sin egen person. Det var forst med en demokratise-
ring som striden kom att sta mellan valda politiker och en byrakrati.

I Sverige har denna kamp mellan @mbetsmannastat och (parti)demokrati
kommit att uppvisa ett strukturellt sérdrag. | centrum for striden har
namligen den sa kallade dualismen statt. Dualismen kan i korthet beskrivas
som de centrala ambetsverkens sjélvstandiga stallning gentemot de
politiska beslutsorganen. Detta &r speciellt for Sverige; den vanligaste
ordningen i andra vastdemokratier &r annars att den centrala statsforvalt-
ningen organiseras som delar av ministerierna vilka darmed ocksa ar
betydligt storre &n de svenska departementen.

Ett satt att forsta dualismen pa ar att beskriva den som en funktionell
uppdelning mellan statsdepartementen, vars huvudsakliga uppgift ar att
bereda regeringsarendena, och de centrala &mbetsverken som “utdvar...var
inom sitt omrade en sjalvstandig verksamhet”2 Denna d&mbetsverkens sjalv-
standighet har blivit ett centralt inslag i den svenska debatten varje gang
byrakratins forhallande till de maktidgande - vare sig det handlade om

1 premfors, Rune “Den starka demokratin®, 2000.
2 Departementalkommitterades betdnkande, I, Allmén del, 1912, s. 159.



monark/rad i ambetsmannastaten eller om folkvalda politiker i demokratin -
har diskuterats.

Dualismens rétter far man soka langt tillbaka - den tidiga frihetstiden,
dvs runt 1720 ars regeringsform, forefaller ha varit betydelsefull och en tes
som har framforts &r att dualismen fick sin institutionalisering just under
den har perioden.2 Men man skulle ocksa kunna pasta att en forsta grund
lades redan med 1634 ars RF, vilken har beskrivits “som en méarkespelare i
den svenska forvaltningsorganisationens utveckling“.# Speciellt betydelse-
fullt med denna regeringsform var att forvaltningens organisation stadfastes
i lag och darmed gjordes mindre atkomlig for monarkens personliga
maktutovning. Tidigare hade det knappast funnits nagon atskillnad mellan
kungens hov och den centrala forvaltningen och kungen gavs darfor ganska
stora mojligheter att efter eget behag styra forvaltningen. 1634 ars RF var
blev nagot av en seger for hogadeln. Den innebar namligen att den tidigare
jordagande adeln var garanterad ett stort antal hoga &mbeten inom
forvaltningen. Med adelns intdgande i statsforvaltningen foljde ocksa ett
stor sjalvstandighet dar inte minst den kollegiala beslutsformen var
betydelsefull. Ambetsmannen fick ocksa redan tidigt tryggade anstall-
ningsforhallanden. De kunde endast skiljas fran sin post genom réttslig
provning och var darfor i det nérmaste oavsattliga.

Aven om statsforvaltningen genom sin fastare organisation hade fatt ett
visst skydd mot monarken kvarstod dnnu den direkta kopplingen mellan
kungens rad och ambetsverken genom att kollegiepresidenterna (“cheferna“
for ambetsverken) samtidigt var medlemmar i radet. Under en period, aren
1632 -72, fungerade ocksa radet som en verklig regering med makten
koncentrerad till de fem riksambetsmannen, dvs de radsmedlemmar som
ocksa satt som presidenter i kollegierna. Karl XII:s tilltrade innebar dock
att radet hamnade i skymundan och dess kontakt med centralférvaltningen
minskade - endast ett fatal radsherrar var aktiva i kollegierna. Samtidigt
“forfoll“ ocksa de hoga riksambetena och det kollegiala beslutsfattandet,
vilket hade Dbetraktats som betydelsefullt for centralforvaltningens
sjalvstandighet, minskade till forman for ett byrakratiskt, eller enradigt.
Kungen sag ocksa till att personligen styra 6ver statsforvaltningen och de
etablerade formerna for statsforvaltningens organisation 6vergas darmed
ocksa delvis. Karl XII: s personliga styre av statsforvaltningen skapade ett
stort missndje inom stdnder och frihetstidens inledning karakteriserades
ocksa av en vilja att aterstalla den balans som man tidigare menade ha ratt
mellan konung, stander och rad. Ambitionen var alltsa inte att astadkomma

3 jfr exempelvis Premfors “Statsforvaltningens utveckling. Rapport till férvaltningspolitiska
kommissionen®, 1997, s. 12.

4 Carlsson, A.B. “Historisk dfversikt af den svenska centralforvaltningen®, 1913, s. 16.



ett “standervalde”.

Som redan tidigare har namnts var antagligen den tidiga frihetstiden en
avgorande period for dualismens institutionalisering. 1720 ars regerings-
form innebar att kopplingen mellan rad och kollegier brots. Radsherrarna
fick inte langre samtidigt fungera som kollegiepresidenter. Vad som lag
bakom denna brytning &r inte klarlagt, men vissa idéer har framforts. Sa
menade exempelvis Rudolf Kjellén att man, for att forsta saken ratt, maste
ha klart for sig att det bakom frihetstidens riksdag doldes en byrakrati;
saval adeln som préasterna och borgarna bestod nastan uteslutande av
personer som samtidigt var verksamma i &mbetsverken. Nar riksdagen
darfor tog beslutet som innebar en klyvning mellan d&mbetsverk och rad
handlade den, enligt Kjellén, i “egen sak*.5

Erland Hjarne hade en liknande teori, men han betonade att det handlade
om en ganska komplicerad maktpolitisk kompromiss mellan hég - och
lagadel. Ambetsverkens sjalvstandighet skulle man darfér kunna tolka som
ett uttryck for lagadelns seger mot hogadeln i radet.6 Pa ett nastan identiskt
satt resonerade Malmstrém. Han menade att det handlade om en kamp
mellan den “yngre embetsmanna-adeln“ och radet ;“i standernas strid med
radet var det embetsmannen pa riddarhuset som voro anforare“ forklarade
Malmstrom som ocksd, i likhet med Kjellén, havdade att det sa kallade
standervéldet i sjalva verket var ett &mbetsmannavélde. Intressant att notera
ar att bade Arne Forssell och Hjarne havdade att de femton aren efter 1720
ars  regeringsform var mycket betydelsefulla  for  dualismens
“konsolidering”. Enligt Forssell var det under den har perioden som
ambetsmannahierarkien kom att etableras och en “rigel” skots “mot allt
slags “ministerstyrelse™.e8 Man kan, havdade Hjarne, se ar 1734 som den
definitiva dodsstéten mot hogadelns och radsmedlemmarnas kontroll 6ver
den lagre tjanstemanna-adeln och darmed ocksa betrakta detta som att
dualismen fick sin slutliga bekraftelse. Trots att maktforskjutningen fran
hog till lagadel - “fran den byrakratiska regeringens narmaste fortroende-
man, frander och anhang...till en majoritet av underordnade civila
tjansteman och officerare” - hade inletts redan vid aren runt 1720 ars

5 En utveckling av Kjelléns resonemang gors i nasta avsnitt, under rubriken “Den gamla
staten®.

6 Hjarne, Erland “Ambetsmannaintressen och politiska doktriner pa 1719 &rs riksdag®, 1916,
s.174, Historisk tidskrift. Hjarne menade att denna slutliga klyvning mellan rad och d&mbets-
verk undergravde “regeringens administrativa auktoritet“ och dess inflytande pa ambetsver-
ken var till och med mindre &n under envaldets tid.

7 Malmstrom, Carl Gustaf “Om embetsmannens stéllning till riksdagen under frihetstiden®,
1896, s. 5.

8 Forssell, Arne “1634 - 1934. En svensk forvaltningshistoria. Utkast till en disposition®, 1923,
s. 48, Fran svenska statsforvaltningen.



regeringsform, sa var det enligt Hjarne inte forran riddarskapet och adeln
vid riksdagen 1734 tog beslutet om att infGra sluten omrostning, som den
hogre adelns kontroll éver den lagre slutligen upphérde.o

Genom sin i det nérmaste totala dominans i riksdagen kontrollerade
byrakratin under den frihetstida riksdagen inte bara radet, utan &ven sig
sjalv. Den form av “parlamentarism“ som karakteriserade frihetstiden
utgjorde darfor en for moderna forhallanden ganska egendomlig variant;
“det var kollegier, verk och stater i anarki, det var rollerna ombytta, de
underordnade som chefernas principaler.2oc Att delta vid riksdagens
sammankomster var inte langre nagot som man betraktade som en plikt,
utan snarare tvartom som en rattighet dar man gavs ypperliga tillfallen att
bevaka sina intressen.t Det innebar att “riksdagsarbete fér embetsman egde
foretrade framfor deras egentliga tjenstepligteri2 och konsekvenserna
kunde bli nog sa allvarliga, i synnerhet for de d@mbetsverk som inte var
forlagda till Stockholm vilket exempelvis gallde hovratterna dar
verksamheten nastan helt lades ner under riksdagarna. Annu allvarligare
var att &ven de militdra &mbetsménnen Overgav sina plikter for att vid
riksdagarna bevaka sina intressen. Ett stort antal militrer lamnade - detta
trots uttryckliga forbud fran Kungl. Maj:t - sin poster dven under krig,
vilket enligt Malmstrom gjorde riket speciellt sarbart just under
riksdagarna; “sa behdfvde en fiende aldrig forr angripa riket an ett
riksdagsar, till att vara séker om framgang*.13

9 Hjarne, s. 156.

10 Hjérne, s. 171, se aven Herlitz, s. 169.
11 Malmstrom, s. 54.

12 1bid., s.12.

13 Ibid., 5.19.



Det tre utmaningarna

Den tidiga frihetstiden var alltsa med stor sannolikhet en avgorande
tidpunkt for detta séregna drag i den svenska statsforvaltningen. Efter
denna institutionalisering har sjalvstandigheten diskuterats vid flera
tillfallen under de sekel som f6ljt, men jag vill hdvda att man - sjalvklart
nagot forenklat - kan urskilja tre perioder da den har varit foremal for
sarskilt intensiv diskussion. Den forsta av dessa “utmaningar” vill jag
forlagga till 1820-talet4da en sarskild kommitté tillsattes for att utreda den
svenska statsforvaltningens problem. En del i kommitténs I6sning var att
infora en departemental organisation och att darmed ocksa organisera
ambetsverken som delar i denna organisation. Diskussionen i borjan av
1900-talet - som ar foremalet for den har rapportens intresse - och
departementalkommitterades betdnkande (1912) utgér den andra
“utmaningen®, medan det betdnkande som kom i bérjan av 80-talet (SOU
1983:39) “Politisk styrning - administrativ sjalvstandighet* &r den senaste i
raden av utmaningar.

Men i den har rapporten har alltsd den mellersta perioden studerats, en
period som &r intressant av flera skél. 1900-talets inledande decennier var
for Sveriges del nagot av en brytningstid,s bade vad géller férandringar i
det politiska systemet som i samhallet i vrigt. Gamla stridsfragor som tull
-, forsvars-, och unionsfragan forsvann fran dagordningen eller lostes (mer
eller mindre temporéart) och i stéllet blev nya fragor foremal for politiska
konflikter. De viktigaste av dessa var kopplade till kraven pa en demokra-
tisering av samhéllet. Ett forsta steg mot demokrati togs nar riksdagen 1902
band sig for ett genomforande av rostréattsreformen och i samband med
detta okade ocksé& kraven pé ett inforande av parlamentarism. Aren efter
sekelskiftet markerade ocksa en utveckling av det svenska partivasendet
och de politiska konflikterna kom i allt hogre utstrackning att ga efter rent
partiskiljande linjer, 1905 kom ocksa det forsta fullstandiga
regeringsskiftet. Samtidigt bor det ocksa papekas att perioden praglades av
en stor osakerhet och for manniskorna som levde under den hér tiden var
det naturligtvis inte sjalvklart - och for manga heller inte onskvart - att
demokratin skulle sta som segrare nar striden vél var éver. Det &r i ljuset av

14 Forssell har ockséa framhallit 1820-talet och de kommittéarbeten som da genomfordes som ett
avgorande skede i den svenska statsforvaltningens historia. Har grundlades vissa “princi-
piella“ uppfattningar om statsfoérvaltningens organisation, som sedan blev av avgérande
betydelse exempelvis for 1840 ars departementalreform. “Ministerstyrelse och departemen-
talstyrelse“, s. 33, 1928, Nordisk Administrativt Tidsskrift. Samma betoning pa 1820-talet
som ett viktigt skede i debatten gor han ocksa i Fran svenska statsforvaltningen,1923, s. 48.

15 For en diskussion om perioden som ett brytningsskede, se exempelvis Lennart Lundquist
“Fattigvardsfolket. Ett natverk i den sociala fragan®, 1997, s. 31 f. och Hadenius-Molin-
Wieslander “Sverige efter 1900. En modern politisk historia“, 1988, s. 29ff.



den tiden som man bor betrakta diskussionen om de sjalvstandiga
ambetsverken, dvs som en kamp mellan den gamla ambetsmanna-
staten/monarkin och ett folkvélde i form av en parlamentarisk partidemo-
Krati.

Det Overgripande syftet med den har rapporten ar att underséka hur
debatten om dualismen sag ut under 1900-talets forsta decennier, vad som
ovan har beskrivits som en mycket speciell tid i svensk historia, en
brytningsperiod. Den centrala fragestallningen handlar om hur dualismen
kom att forsvaras och utmanas; vilka argument som anvandes i forsvaret
och utmaningen av dualismen, argument som - vill jag mena - alltsa har en
tydlig koppling till synen pa, och vérderingen av, den gamla &mbets-
mannastaten och den framvéxande demokratin. Nara kopplat till detta ar
ocksa vilken syn man hade pa forvaltningen och politiken och - framforallt
- hur relationen dem emellan borde se ut.

Material och centrala
aktorer
For att underlatta lasningen och forstaelsen av denna rapport bor nagot kort
sdagas om det material studien bygger pa, samt ndgot om de viktigaste
aktorerna i diskussionen.

Departementalkommitterades betankande utgor forstas det mest centrala
dokumentet. | betdnkandet foreslogs att dmbetsverken skulle organiseras
som delar av departementen och ddrmed mista en stor del av sin sjalvstan-
dighet. Kommittén tillsattes 1908 och avlade sitt slutbetdnkande i december
1912. Under de fyra aren framtradde kommittéledamoterna i olika
sammanhang och forsvarade den standpunkt som skulle bli den kontrover-
siella punkten i betdnkandet. Ett viktigt forum for debatten var statstjans-
temannaftreningens tidning “Fran svenska statsforvaltningen®. Tidningen
anvandes naturligtvis ocksa ofta av dem som ansag att ambetsverken borde
behalla sin sjalvstandiga stallning (det var ju trots allt férvaltningens eget
organ). "Fran svenska statsforvaltningen” har blivit speciellt intressant
eftersom den gav stort utrymme at debatten om departementalkommittera-
des betankande.16

| “Det nya Sverige®, en tidskrift som gavs ut av Adrian Molin, represen-
tant for den sa kallade “unghogern“, kom fragan ocksa att diskuteras av
saval “utmanare“ som “forsvarare“ av dualismen. “Det nya Sverige“
borjade ges ut ett par ar efter unionens uppldsning med det uttalade syftet

16 1913 agnades tre hela nummer at debatten om betankandet. Ledamdéterna i departemental-
kommittén medverkande pa statstjanstemannaféreningens arsmote och hela denna debatt
citerades ordagrant av tidskriften.



att bidra till en debatt som skulle lyfta landet ur den efterblivna position
som menade riket nu befann sig i. Statsforvaltningen blev ett omdiskuterat
amne, dess skuld i unionsfragans olyckliga losning var omdebatterat och
kraven pa en modernisering av byrakratin framfordes aterkommande.:” |
“Statsvetenskaplig tidskrift“ var inte diskussionen lika omfattande, men har
publicerades anda ett par betydelsefulla artiklar av vilka speciellt
juristprofessorn C A Reuterskiolds bor nédmnas. Reuterskiolds artikel
refererades ofta till i debatten. Dessutom har ocksa diskussioner i “Nordisk
Administrativt  Tidskrift* studerats. Ambetsverkens remissvar &ver
departementalkommitterades betdnkande har sjalvklart ocksa studerats.

Departementalkommitterades betankande lades aldrig fram som ett
forslag till riksdagen, déarav franvaron av parlamentarisk debatt. Daremot
kom @mnet upp till diskussion nér Rudolf Kjellén, 1908, i en motion
mycket omfattande, kréavde att ambetsméannens  oavsattlighet maste
upphora. Fragan blev vid ytterligare ett par tillfallen bli foremal for diskus-
sion i riksdagen och det materialet har darfor studerats.

Deltagarna i debatten har, pa ett mycket enkelt satt, kategoriserats som
forsvarare och utmanare. Till kategorin “forsvarare* réknas de som
pldderade for ett bevarande av ambetsverkens sjalvstandighet, medan
“utmanarna“ kravde att denna sjalvstandighet maste upphora. | den forst-
namnda kategorin ingar praktiskt taget samtliga dambetsverk som har yttrat
sig Over departementalkommitterades betdnkande. De flesta var namligen
negativa. Professorn i statsvetenskap Pontus Fahlbeck och den redan
namnda juristprofessorn C A Reuterskitld gjorde ocksa betydelsefulla
inlagg 1 forsvaret av sjalvstandigheten. Till detta kom ett flertal verkschefer
och enskilda statstjansteman som framst publicerade sig i “Fran svenska
statsforvaltningen®.

En av de absolut viktigaste utmanarna var Axel Schotte, den fran borjan
konservativa @mbetsmannen som senare “bytte sida“, blev liberal och under
perioderna 1905-6, 1911-14, samt 1917-19 ingick i Staaffs ministar som
civilminister. Schotte skrev 1907 en viktig artikel i “Det nya Sverige* som
blev ndgot av ett startskott for debatten om och kritiken av statsfor-
valtningen. Han var fram till 1911 dessutom ledamot av departemental-
kommitten och fick senare uppdraget att som enmansutredare ldgga fram
ett alternativt betidnkande till departementalkommitterades (dar det i
direktiven uttryckligen sades att &mbetsverkens stallning skulle lamnas
orord). Rudolf Kjellén var professor i statsvetenskap, sag sig som
representant for “unghdgern“ och var under perioden 1907-11 ocksa

17 "Moderniseringsargumentet” anvandes, vilka kommer att framga, av saval forsvarare som
utmanare av dualismen.



ledamot av andra kammaren. Hans framsta insats pa “utmanarsidan® var
den redan namnda motionen fran 1908. Kjellén kunde knappast beskyllas
for att vara en “sann“ demokrat - hans rasidéer gjorde honom knappast
rumsren i demokratiska kretsar - men han anvande anda demokratiska
argument i sin kamp mot byrakratin. Att Kjellén snarare sag demokratin
som ett medel for att uppna ett hogre mal, dvs att verka for en stark nation,
an som ett mal i sig, menar jag inte &r ett problem for den har rapportens
syfte. Till “utmanarnas® led far ocksa raknas kansliradet och byrachefen
P.E. Lindstrom som skrev en rad kritiska artiklar i de ovan ndmnda
tidskrifterna. Landshdvdingen Sahlin och generalkommissarien Bergen-
holtz var ytterligare tva framtradande utmanare och ledamdter i
departementalkommittén.

Disposition

| avsnitt 2 - kallat "Utmaningen” - redogors for kritiken av dualismen, en
kritik som tog sin utgangspunkt i en granskning av bristerna i de nuvarande
forhallandena (i staten och statsforvaltningen) och forslag till 16sningar av
de, som de beskrevs, allvarliga problemen som hade uppdagats. Avsnitt 3,
som har fatt titeln "Forsvaret”, ar foljaktligen vikt at de som argumenterar
for ett bevarande av en sjalvstandig byrakrati. 1 motsats till "utmanarna”,
som lade vikt vid nutiden och framtiden, betonade forsvararna historien
och den viktiga roll som den sjalvstandiga byrakratin hade spelat for den
lugna och goda utveckling man ansag Sverige hade genomgatt. | avsnitt 4
sammanfattas rapporten under rubriken ”Bilderna” - férvaltningens bild av
sig sjalv och av politiken samt politikens bild av sig sjadlv och
forvaltningen.



2. Utmaningen

Inledning

Den svenska statsforvaltningen blev under 1900-talets forsta decennier
foremal for en intensiv och ofta kritisk debatt. Kritiken foranleddes av att
samhdllet i ovrigt pa kort tid hade utvecklats pa ett mycket omvalvande
satt, saval tekniskt, industriellt som politiskt. Men staten och dess forvalt-
ning hade inte i anpassats till samhéllets omvandling; den uppfattades som
omodern och foraldrad. Detta berodde, menade man, atminstone delvis pa
att forestallningen om att statens uppgift endast borde vara att uppréatthalla
rattssakerheten, fortfarande var den allmant dominerande. Ett sadant
“gammalliberalt” statsideal borde nu ersattas av ett nytt dar staten pa ett
mycket mer aktivt sdtt borde understdédja och gripa in i samhallets
modernisering.

| diskussionen om statsforvaltningen kom ocksa dualismen att kritiseras.
“Anfallet kom fran tva hall: dels fran de som i ljuset av spirande
demokratiska idéer och med utvecklingen av de politiska institutionerna
borjade se den sjalvstandiga férvaltningen som problematisk och i grunden
oférenlig med ett demokratiskt styre och dels fran de som under
néringslivets fana pladerade for Okat statligt stod till och reglering av
néringslivet. Men ett Okat statligt stod kravde en flexiblare och smidigare
stat och den troghet som en sjalvstandig forvaltning forde med sig rimmade
forstas illa med kraven pa flexibilitet.

Att den svenska staten var foraldrad och omodern berodde inte enbart pa
att man hér langre &n i 6vriga Europa hade omhuldat nattvaktarstatens
ideal, till minst lika stor del berodde det pa att statens tjanare - byrakraterna
- var en tung maktfaktor som motverkade alla forsok till férandringar av
statsapparaten, atminstone forandringar som hotade att forsamra deras egen
stallning. Med 1905 ars unionskris legitimerades dock kraven pa att
byrakratin maste forandras; ett vanligt slagord var att byrakraterna nu
maste finna sig i att vara allméanhetens “tjanare, inte dess herrar”. Det
innebar att regeringen i fortsattning maste fa en rent politisk sammansétt-
ning. Den byrakratiska ministar som hade misslyckats med att 16sa unions-
fragan utgjorde det slutliga beviset pa att den passiva byrakratin inte var
amnad for att styra, utan bara for att tjana.

Utmaningen av den omoderna och odemokratiska statsforvaltningen
nadde sin hojdpunkt med departementalkommitterades betankande.
Forslaget innebar att ambetsverken skulle organiseras som avdelningar
eller kontor i departementen och dualismen skulle déarmed upphora.
Politiken skulle fa en direkt kontroll 6ver byrakratin. Men i “utmanarleden*
fanns det de som menade att reformen kunde fa ett motsatt resultat. Risken



var att politiken annu var for svag och att konsekvensen av en genomférd
reform istéllet skulle leda till ett okat inflytande for byrakratin.

Den gamla staten

Utmanarna sag i den svenska “gamla staten“ urtypen for en nattvaktarstat.
Staten var hanvisad till att fora en passiv, stillastaende, tillvaro och dess
enda uppgift innebar ett “uppehallande av rattstillstandet®. 18 Samhallet i
ovrigt - “hela det hogre kulturlifvet” - var ocksa praglat av detta ideal som
ocksa omfattade formalism, en pessimistisk installning till framtiden och en
uppfattning om att man, i enlighet med den bostrémianska filosofin, hade
natt hojden av utvecklingen (atminstone hade staten natt hojdpunkten av
sin mojliga utveckling); vad som nu aterstod var en “oandliga regression*.12

Konsekvenserna av detta blev for statsforvaltningens del att den vinnlade
sig om att astadkomma en “konservering af det bestdende® 20 Som en
naturlig foljd av att statens enda uppgift var av réttsvardande karaktér var
dess forvaltning nastan undantagsl0st befolkad av jurister, en yrkeskar som
utgjorde garanten for en oberoende lagtillampning. Den stora vikt som
lades just vid lagtillampning blev i utmanarnas 6gon en i det narmaste
“dogmatisk formalism®- regeln och formen betonades pa bekostnad av “ det
sakliga...for verkligheten® .2

Den gamla staten - som av utmanarna fick en ganska vag tidsmaéssig
placering; det talades om att den hade existerat for “en mansalder sedan,
att decennierna kring sekelskiftet var nagot av en brytpunkt med “dess
intensiva reformverksamhet”, men det var samtidigt tydligt att denna stat i
mangt och mycket fortfarande levde kvar - och den tid den verkade i
praglades av individualism. Att organisera sig, vare sig det rorde naringsliv,
enskilda eller staten, var bannlyst. Var och en skulle arbeta efter sina
forutsattningar. Staten borde alltsa, enligt detta gammalmodiga ideal, inte
intervenera i samhdllet eller forséka utveckla sin egen organisation,
utvecklingen - for de som trodde att en sadan anda var mojliga - skulle ske
pa det “...privat initiativet allena® och det “privata“ jamstalldes i utmanar-
nas beskrivning med ndringslivet. Staten kom darfor att spela rollen av
“den upphdojde, jamforelsevis obertrde iakttagaren av de enskilda krafter-
nas fria spel“.22 Denna statens passivitet bidrog, enligt utmanarna, till den

18 Kjellén, Konstitutionutskottets utl. nr 11, 1908, s. 5.

19 Lindstrém, P-A “Den svenska statsforvaltningen och de moderna samhallsrérelserna®, 1919,
s. 62, Fran svenska statsforvaltningen.

20 |bid.
21 Ipid., 5. 63.
22 | indstrém, P-A “Industrialismen och naringslivets uppsving“, 1919, s. 50, Fran svenska



kris landet - och staten - senare drabbades av.

Den gamla staten och
dess privilegierade
tjanare
“En saflig och majestatisk, men sasom ett lafvaflode kvafvande hvar den gar fram,
all spirande brodd och utveckling. Det &r byrakratien med sina mén, illa utdanade
for sin verksamhet...snarjda i sekelgammal brate af formler, uppslitna af sekel-
gamla bestyr, trott och likgiltig hallande drendena i gang sig emellan under

standigt fram - och aterskickande...utan sinne for tingens sammanhang och
utvecklingens kraf...*23

Omstandighet och formalism var nagot av nyckelord for statens hart
arbetande statsslavar:

“Att tjdna staten har ansetts vara liksom former an att tjdna andra. Flera omstan-
digheter hafva bidragit hartill. Statstjansteménnen voro genom adel - och préste-
standet kraftigt foretradda inom folkrepresentationen, dar deras intressen val
bevakades...i ekonomiskt hanseende hade statstjanstemannen det i allméanhet sa
stalldt, att de, under den tidens enklare lefnadsforhallanden, kunde lefva pa
ungeférligen lika fot med de béttre klasserna i 6frigt. Hartill kom, att tjansteman-
nen efter hand tillkimpade sig sarskilda formaner, som beredde dem en i andras
6gon afundsvard trygghet, sasom oafsattlighet, underhall under sjukdom, pension

pa gamla dar och nodtorftig bargning for deras efterlefvande...” .24

Att vara &mbetsman i ”den gamla staten” betraktades med andra ord som
en 1 hogsta grad efterstrdvansvard position for “den i ekonomiskt
hanseende lyckligare lottade ungdom®.2s Nagra mer attraktiva alternativ
fanns egentliga inte eftersom “naringslivet...inte hade natt den utveckling,
att den i ekonomiskt hanseende kunde utgora nagon lockelse for den, som
kande vilja och formaga att komma fram i vérlden..“ 2

Tjanstemannens oavséttlighet och sjalvstandighet var nagra av de
privilegier som byrakratin under seklernas lopp hade tillskansat sig. Kjellén
sparade ambetsmannens oavsattlighet langt tillbaka i historien, en forsta
antydan kunde man hitta redan i 1611 ars kungaftrsékran. Under envéldets
tid urholkades dock denna princip och det var inte forran med 1719 ars
kungaforsakran som den “aterkom...och har sen dess stannat kvar i det

statsforvaltningen.
23 Winroth “Svensk styrelse och byrakrati*, 1908, s. 11, Konstitutionsutskottets utlatande nr 11.

24 | indstrom “Om statstjanstemannens stallning forr och framdeles®, 1916, s. 445 - 446, Det
nya Sverige.

25 Lindstrém “Industrialismen och naringslifvets uppsving”, 1919, s. 50, Fran svenska statsfor-
valtningen, femte héftet.

26|pid.



svenska folkets medvetande*:

“Det ar alltsa frihetstiden, som statuerat &mbetsmannens inamovibilitet som en
svensk rattsprincip, sedan den langsamt arbetat sig fram under féregaende arhund-
rade. For att ratt forsta saken, bor vi emellertid icke forbise, att det var adeln som
fran borjan startade principen. Hvarfor? Darfor att den sjalf hade ett langt utstrackt
monopol pa ambetena. Lika byrakratiskt fargade voro présternas och borgarnas
riksstand. Riksdagen har har sdledes handlat i egen sak, da den skref denna sats
till ambetsmannens forman. Onekligen forlorar satsen redan fran borjan nagot af
sin nimbus, om vi erinra oss, att frihetstidens riksdag bakom masken var féga
annat an en regerande byrakrati...Redan den historiska utvecklingen bar alltsa
starkt vittne om ett samband mellan den art af byrakratism, hvarunder vi annu
idag lida...*.27
| utmanarnas historieskrivning kom ambetsmannen att framsta som en
sjalvupptagen elit vars framsta intresse var att starka sin egen position.
Byrakratin var bara en klass bland andra, dven om det var en klass som i
kraft av sin redan framstaende position hade béttre méjligheter an de flesta
att bevaka sina intressen. Den hade blivit en “klass utom och 6fver allméan-
heten...en 6fverklass“.28 | likhet med Kjelléen menade Winroth att denna
kansla av att vara former eller sta 6ver resten av befolkningen hade sina
rétter langt bak i historien - “det sitter dem i blodet deras historiska
nedstamning fran forna tiders lansadel“ - och tjanstemannen hade genom
“sin sar - och maktstallning...forlorat formagan att fullt kdnna med och
lefva for folket samt fatt klassintressen, som gjort deras blickar skumma for
det allmanna bésta..”. 2

Den gamla staten var i hog grad en ambetsmannastat. Detta framgick
inte minst av statsradets/regeringens byrakratiska sammansattning.
Regeringen blev darfor en “politiskt farglos expeditionsministar” utan
“sjalvstandiga politiska uppgifter.30 Statsradet hade en “karaktar af
ambetsverk® och statsradskapet var i forsta hand ett dmbete och inte ett
politiskt fortroendeuppdrag. Den maktstallning som byrakratin under sin
langa historia darmed hade haft var, enligt Kjellén, en bidragande orsak till
att landet nu var politiskt outvecklat, for att inte sdga efterblivet. Ambets-
ménnen hade medvetet sokt hindra en utveckling av de politiska institu-
tionerna eftersom de insag att detta skulle innebéara en forsamring av deras
egen stéllning. Ett exempel pa denna politiska efterblivenhet var att Sverige
123 ar efter England inforde parlamentarism (Kjellén havdade att
parlamentarismen fick sitt genombrott i Sverige 1905 da en “hel

27 Kjellén, 1908, s. 23-24 i Konstitutionsutskottets utlatande nr 11.
28 Winroth, s. 11.
29 Ipid., s. 12.

30 Lindstrom “Den svenska statsforvaltningens organisation®, 1920, s. 51, Nordisk Administra-
tivt tidskrift.



radskammare foll af rent politiska skal®) och att det svenska folket “icke
aro synnerligen langt framskridna i kritiskt - politiskt tdnkande“.3t De
forsok till reformer som tidigare gjorts for att vitalisera eller forstarka den
politiska ledningen av forvaltningen hade hittills varit misslyckade eller
hade till och med, som vissa ville mena, bidragit till att starka byrakratin.
1840 ars departementalreform var ett “lysande” exempel pa en sadan
misslyckad reform. D&r hade ambitionen varit att 6ka departementschefens
kontroll Over forvaltningen men slutresultatet av debatten hade i stéllet
blivit att de flesta hade starkts i sin Overtygelse om att dualismen borde
vara kvar.32 Byrakratin hade dnnu en gang visat sin makt. Det fanns hos
utmanarna en stark kansla av att kampen mot byrakratins langa historia
skulle bli hard.

Den nya staten

Den nya, moderna tiden k&nnetecknades enligt utmanarna av en skarpt
konkurrens, ett Okat “arbetstempo® och ett allt mer komplicerat
“samhallsmaskineri®. Forandringarna var till stor del resultatet av narings-
livets uppsving som i sin tur var en foljd av industrialiseringen och inte
minst utvecklingen av en modernare “rationellare, pa vetenskaplig
forskning grundad“s3 teknik. Det var en allt mer avancerad teknik tillsam-
mans med krav fran naringslivet som har méjliggjort/ tvingat fram utbygg-
naden av infrastrukturen, dvs “trafikverken, jarnvagar, post, telefon och
telegraf“.3* Men konsekvenserna av denna plétsliga utveckling var inte
enbart positiva: den “synes bara pa...fron till méansklighetens lycka - och
olycka“.3s For att garantera en “lycklig” utvecklingen maste staten gripa in.
En av de viktigaste uppgifterna for staten var att soka lI6sa de sociala
problem som uppstatt:

“...staten...skall icke blott bereda sina medborgare réttsskydd i egentlig mening,
utan afven direkt skydda den i den ekonomiska kampen svagare parten, ingripa
reglerande i de enskilda statsborgarnas naringslif och genom positiva atgarder
soka bereda storsta mojliga - framfor allt ekonomiska - lycka &t storsta maojliga

antal medborgare...”. 36

31 Kjellén, AK, 1908, s. 18 1V:52.
32 Hjalmars, s.115.

33 Lindstrém “Industrialismen och naringslifvets uppsving®, 1919, s. 50, Fran svenska
statsforvaltningen, femte haftet.

34 Dahlberg “Forenklingar och besparingar inom statsforvaltningen®, 1922, s. 131, Nordisk
Administrativt Tidsskrift

35 Hedrén “Statsforvaltningens anpassning efter nutidens kraf, 1909, s.36, Fran svenska stats-
forvaltningen, tredje héftet.

36 1hid., s. 36.



Statens uppgifter blev darmed nagot motsagelsefulla; den skulle pa alla
tdnkbara sétt stodja och forsoka uppfylla de krav som naringslivet stéallde
men samtidigt ta de negativa konsekvenserna av naringslivets och
industrins utveckling. Det innebar ocksa att de statliga uppgifterna hade
“antagit oerhdrda dimensioner* samtidigt som dessa uppgifter hade blivit
“...av mycket invecklad och svarlost beskaffenhet“.s” En forutsattning for
att staten skulle kunna gora detta var att dess forvaltning var anpassad efter
dessa komplicerade forhallanden:

“Emellertid: riktningen &r gifven och det géller att anpassa sig till densamma och
att genom en klok och insiktsfull ledning soka gora utvecklingen sa fruktbring-
ande som mojligt. Och det ar staten, som skall taga och &fven alltmera tager denna
ledning, staten och dess organ statsforvaltningen, men statsforvaltning inrattad

efter tidens och framtidens kraf*“. 38

Den nya tiden kannetecknades med andra ord av en ny syn pa staten och
borta var, eller borde atminstone vara, det “gammalliberala statsidealet®.
Vissa kom att uppfatta denna nya statssyn som ett resultat av de valdiga
sociala och industriella forandringarna - staten var helt enkelt tvingad att
gripa in - medan andra gav en omvéand orsaksforklaring: statens allt stérre
och mer komplicerade ataganden var resultatet av en forandrad statssyn.
Statens “tillvaxt®* var darfor “ett uttryck for en andrad uppfattning om
statens uppgifter och forpliktelser samt sasom en foljd av de allt storre
kraven pa fullandning, bekvamlighet och kontroll.3e

Denna mer interventionistiska statssyn var i sjalva verket inte ny -
“..anspraken pa staten hafva andradt karaktar flera ganger och i motsatta
riktningar...under tva och ett halft arhundrade.“ Pa det viset hade man nu
“..markvardigt nog - synas i mangt och mycket narma oss just det
statsideal, som var 1600-talets, som var Axel Oxenstiernas®“.4« Det var de
h&r omstandigheterna - dvs teknisk, industriell och vetenskaplig utveckling
“..jamte samfundsandans fortgdende demokratisering - som var “de
huvudsakliga anledningarna till det intensiva reformarbete, som sedan

37 Lindstrém, s. 50.
38 |bid., s. 36.
39 Dahlberg, s.121.

40Heckscher, Eli “Betydelsen af nationalekonomisk utbildning for statsforvaltningen och
naringslifvets korporationer”, 1908, s. 3, Nationalekonomiska féreningens forhandlingar.
Benny Carlson menar dock att Heckscher ganska snart efter det uttalandet pa ett ganska
radikalt satt &ndrade uppfattning om statens roll: “Nu konstaterade Heckscher, uppenbarli-
gen i en allt annat an entusiastisk stamning, att Sverige "kommit sa langt in pa statsunder-
stodets...vag * (Staten som monster, 1988, s. 54) Aven Hjalmar Haralds framhé&ller 1600-talet
som ett ideal for den nya staten, inte minst med tanke pa att landet da hade “verkliga ministe-
rier av europeiskt snitt med statsrad stéllda direkt i “spetsen af kollegierna“.



omkring sekelskiftet fortgatt i Sverige“.2s Den bild av samtiden som
framtradde hos utmanarna k&nnetecknas med andra ord av en 6kad
komplexitet, av motstridiga intressen som staten maste hantera och av ett
allt hdgre tempo.

Det var statsforvaltningens uppgift att hantera dessa nya och
svarbemastrade krav. Men en ny tid kravde ocksa en ny forvaltning, en
forvaltning dar “skrifvarddmets ideal” hade “eftertradts af handlingens och
utvecklingens® och dar “trygghetskanslan® fick offras pa “framatskridan-
dets“ altare . “Vi har icke langre tid att besta oss med en trogfotad statsfor-
valtning“4, som Kjellén konstaterade. Men vad som framférallt kravdes var
en handlingskraftig ledning av denna forvaltning - en utveckling av
politiken.

Politiken och férvaltningen i den nya staten

“Nu &r icke langre regering detsamma som administration, icke folkets styrelse
och ledning detsamma som forvaltning®. 43

Redan fore 1905 ars unionskris kunde en forsiktig utveckling mot parla-
mentarism och politisering av statsradet skonjas men en riktig fart tog den
inte forran byrakratin just genom unionskrisen kunde utses som den
verkliga syndabocken. Att byrakratin kunde pekas ut som syndabocken vid
den for landet fornedrande “losningen“ berodde pa att den regering som
behandlade unionskrisen sa illa stod pa vad Kjellén kallade “rent byrakra-
tiska rotter“. Enligt “utmanarna” var detta en allméan uppfattning ocksa
bland “vanligt folk“, aven om alla inte ansdg det vara en helt rattvis
beddmning:

41 pahlberg, s. 50.
42Kjellén, 1908, s 22 i Konstitutionsutskottets utlatande nr 11.
43“Departementsreformen, ministerstyrelse och parlamentarism*, 1909, s. 53. Det nya Sverige.



“Vid det bradstortade uppvaknandet ar 1905 sago sig svenskarne nagot hufvudyra
omkring och sokte, som ske plégar, syndabockar, hvilka eftertryckligen borde
napsas for de senaste arens felgrepp. Det blef da framfor allt “byrakratien”, som
harmen gick ut Ofver, och man presterade langa klagolistor ofver slentrian,
langsamhet och till och med férsumlighet...vill man vara rattvis, sa lar man val fa
medgifva, att unionsfragans snopliga 16sning icke hor till de forsummelseposter,

som framst skola skrifvas pa forvaltningens och byrakratiens konto*, 44

Samtidigt konstaterades att det vid tidpunkten for unionskrisen radde
“pataglig aktivitetsminima inom forvaltningskretsarna“ och krisen
avslojade en byrakrati som i sjalva verket inte var kapabel att ta egna
initiativ och att anpassa sig till en ny situation eftersom det som “foll
utanfor rutinen, det som en ny tid kunde fora med sig, det var for besvarligt
och ohandterligt*.4s Med unionskrisen framtradde byrakratins samsta sidor;
dess passivitet, troghet och motstand mot forandringar. Vad som nu
kravdes var starka och handlingskraftiga regeringar, vilket utmanarna
jamstallde med politiska regeringar. Ambetsmannaregeringarnas tid var
darmed, eller borde atminstone vara, 6ver. De politiska uppgifterna hade
“tratt i forgrunden® och “statsradskapet ar mindre ett ambete dn ett politiskt
fortroendeuppdrag*.46

Med starka regeringar menade man ocksa en regering med direkt
kontroll Over statsforvaltningen - dualismen borde upphéra. Men det var
inte forran nu man med framgang skulle kunna astadkomma en forandring i
forhallandet mellan regering och d&mbetsverk. Eftersom statsraden tidigare
utgjorde “byrakratins spets* skulle “en forandring saledes endast ...0kat
byrakratiens makt inom sig“.47 Utvecklingen av den politiska sfaren var
darfor en forutsattning for ett lyckligt genomférande av ett andrat
forhallande mellan politik och byrakrati samtidigt som denna utveckling
ocksa kravde en forandring: “reformen ar saledes icke langre skadlig eller
opraktisk...reformen har saledes blivit nyttig och nddvandig“.4 En “kraftig*
regering och en sjélvstandig forvaltning var, menade utmanarna, i grunden
ofdrenligt:

“...vi kunna icke hafva bada delarna pa en gang, utan vi maste vraka den ena,
atminstone till en viss grad, da vi taga det andra. Vi hafva nu haft sjalfstandiga

ambetsman sa lange, att vi sett, att detta system icke ar bra. Jag tror, att tiden nu ar
kommen att arbeta pa att fa en kraftig regering - kraftig afven pa det sattet, att den

44:v/3ra ambetsman®, 1910, s. 83 - 83, Det nya Sverige.
lbid., s. 84.

46 indstrém “Den svenska statsforvaltningens organisation” 1920, s. 50, Nordisk Administra-
tivt Tidsskrift.

47K jellén, Konstitutionsutskottets utlatande nr 11, 1908, s. 40.
48|bid., s. 40.



har ledningen i sin hand gentemot det parti, som den bygger pa“.4°

Att regeringen i allt hogre grad hade kommit att sammansattas av "yrkes-
politiker” istallet for av hoga ambetsman innebar ett “framsteg i var
politiska utveckling® eftersom “de personer, som gjort sina framsta insatser
I det politiska lifvet och i grunden kdnna strdmningarna darinom, &ro...bast
agnade att leda nationens 6de*.5 FOr att dessa politiker skulle ges en rimlig
chans att genomftra sina politiska program (att “utofva ett tillrackligt
inflytande och gora egna kraftiga insatser pa alla utvecklingsomraden®)
“fordras emellertid...att organisationen af statsforvaltningen &r sadan, att
den icke verkar hammande pa utan tvartom framjar statsradets ledande
verksamhet“ varvid lakoniskt konstaterades att “sa ar nappeligen fallet
nuy‘.s1

Dualismen utgjorde saledes det stora problemet. “Verkens sjélfstandig-
het kan blifva stérre an som alltid ar lyckligt for genomfdrandet af
regeringens intentioner“s2, menade Schotte, som havdade att man maste
strava efter ett betydligt mer “intimt“ samarbete mellan forvaltning och
regering. Eftersom det i allt hogre utstrackning hade kommit att ligga pa
departementschefens ansvar att ta initiativ till reformer och se till att dessa
ocksa genomfordes, kravdes att denne ocksa har direkt kontroll 6ver sina
“verktyg“, dvs &mbetsverken:

“Skola statsraden verkligen vara forvaltningspolitiker, d.v.s. hava “ansvaret for
initiativ och direktiv inom forvaltningen”, far man ej for dem forsvara uppgiften
att leda och folja arbetet inom dem understéllda forvaltningsorgan. Om de centrala
ambetsverken...skulle komma att avsta nagot av sin fristaende stéllning, ar detta
endast en naturlig konsekvens av den utveckling, deras organisation intill

narvarande tid genomgatt“.53

Ett parlamentariskt “styrelsesystem* var den enda garantin for att landet
skulle kunna utrustas med starka regeringar och ett “stadgande af det
parlamentariska systemet ...&r oftrenligt med en alltfor sjélvstandig
forvaltning” eftersom en okontrollerad férvaltning hade mojligheter att
“fora en for regeringen hinderlig politik®.54 Det var dock uppenbart att de

49Kjellén, 1908, s. 17, AK V:52.

S0schotte, Axel “Den svenska statsforvaltningens omorganisation” , Det nya Sverige, 1907, s.
161.

51|bid.
52|bid., . 162.
53Jacobi, Alrik “Departementalreformen® 1914, s. 44, Tiden.

S4Kjellén citerad i Konstitutionsutskottets utlatande nr 11, 1908, s. 37. Att en sjalvstandig
forvaltning ar ofoérenlig med parlamentarism hade man, enligt Kjellén, kommit till insikt om
redan pa 1800-talet. Carl Ifvarsson “landtmannapartiets hofding“diskuterade just den
saken:“Om man fordrar, att regeringen skall skéta statsforvaltningen sasom densamma bor



demokratiska idéerna, dar politiken forutsattes kunna utéva kontroll dver
forvaltningen, annu inte hade fatt ordentligt genomslag. Det fanns en
forestalining om att den sjélvstdndiga forvaltningens viktigaste funktion
"skulle besta i att skydda oss mot politiska reformer, for vilken tiden icke
ar mogen™.ss

Dualismen innebar alltsa att forvaltningen gavs mojligheter att hindra
eller atminstone fordroja politiska reformer som ambetsmannen av nagon
anledning fann olampliga. Stalld utom rackhall for politiken kunde de driva
en egen, sjalvstandig “forvaltningspolitik”, som inte sédllan gick i motsatt
riktning mot vad den politiska ledningen énskade. Tendenser mot en sadan
utveckling hade kunnat boOrja anas i de nyare verken, t ex
kommunikationsverken, dar man alltsd hade kommit att driva “forvalt-
ningspolitik pa egen hand“.5 For att motverka detta kravdes att departe-
mentschefen gavs ett direkt ansvar for de underordnade ambetsverken och
att nagon form av ministerstyrelse darmed infordes. En forutsattning for att
ministerstyrelse skulle kunna inforas var dock att ministern verkligen skulle
kunna stéllas till svars for sina handlingar, dvs att man fick en renodlad
parlamentarism;

“Nu tror jag, att man aldrig far bukt med byrakratismen har i landet, sa lange man
har alla dessa ambetsverk och all dessa generaldirektorer och 6fverdirektorer, som
kanner sig som storre eller mindre pafvar gentemot Kungl. Maj:t och Riksdagen.
Vi kunna aldrig fa bukt med byrakratismen, forran vi fatt in &mbetsverken under

direkt ansvariga ministrars ledning®. 57

Parlamentarismen hade i sin tur som sjélvklar forutsattning “...grundsatsen
om den allmanna folkviljan sasom den fornamsta ratts - och maktkéallan i
statslifvet*“.s8 Ministerstyrelse var med andra ord nédvéandig i demokratin

skotas, sa ar det nodvandigt, att regeringen har full makt 6fver de till férvaltningen hérande
ambets- och tjanstemannen...da har ock Riksdagen ratt att pa regeringen skjuta skulden,
darest nagon gren af forvaltningen icke skulle handhafvas sa som sig borde.“

55Generalkommissarien Bergenholtz “Departementalreformen diskuteras®, 1913, s. 148, Fran
svenska statsforvaltningen, nionde héftet.

56 Jacobi “Departementalreformen®, 1914, s. 44 , Tiden. Juristprofessorn Reuterskiold goér
liknande iakttagelser; han noterar att “de centrala verken sjélva, ej minst pA kommunika-
tionsomradet, kommit att fora sin egen forvaltningspolitik, for vilken regeringen haft och
kunnat hava allenast ett formellt och ringa ansvar®. Detta har inte minst verkat hindrande for
departementschefen “att utforma en bestamd och malmedveten forvaltningspolitik®. Forvalt-
ningspolitik forstar Reuterskiold som anvandandet av “forvaltningsorganisationen for
vinnande af bestdamda syften och mal, vilka icke besta i tillampning blott af lagparagrafer och
bokstéaver.“ | “Sveriges statssekreterare®, 1922, 5.95, Nordisk Administrativt Tidsskrift .

57Widén, Johan, andra kammarens debatt angende “inrattande af en byra eller kommission for
utredning och forslag i lonereglerings - och omorganisationsfragor®, 1910, s. 63 - 64, AK,
band I.

S8Rinman, Erik B. “Departementsreform, ministerstyrelse och parlamentarism®, 1909, s. 58,



samtidigt som demokratin var en nddvandig forutsattning for minister-
styrelse. Utvecklingen mot en politisering av statsradet hade av vissa
framhallits som ett skal for ett bevarande av de sjalvstandiga ambetsverken.
Arbetsdelningen mellan de centrala verken och departementschefen blev
namligen tydligare; verken handhade de administrativa fragorna medan det
var departementschefens och departementens ansvar att ta initiativ i de
politiska (gransdragningen var dock véldigt godtycklig - ett &rende blev,
enligt ambetsverken, administrativt i och med att det overfoérdes till
verken). | utmanarleden var forkastades sadana resonemang:

“...for departementschefer och regeringsmedlemmar &r det nu avsevart mycket
storre tillfalle an forr att dgna sig at forvaltningsarbetet. Man kan icke siga, att
statsraden skola i allt huvudsakligen sysselsatta sig blott med de politiska angela-
genheterna, utan, sa lange vi hava det forvaltningsskick, sadant som det nuvarande
eller nagot sa nar lika detsamma, finns det ingen majlighet att befria departe-
mentscheferna fran arbetet med att i mycket hog grad syssla med forvaltnings-

angeldagenheter*. 5°

Ambetsmannen och den nya staten

Den nya tidens demokratiska idéer hade pa ett patagligt satt ocksa paverkat
uppfattningen om tjanstemannens stéllning. | Sverige radde tidigare ett “gj
sa litet ambetsmannavalde“.6 Tjanstemannen hade en “autokratiskt fargade
uppfattning av staten och dess organ“ och gav ofta uttryck for en dverlag-
sen “maktkansla®“. Men den tiden var nu forbi och de forandringar som
“.agt rum i det politiska livet, har icke varit utan inflytande pa tjansteman-
nens stallning“.6t Statens tjanare maste finna sig i en roll underordnad
politiken eftersom “...den demokratiska uppfattningen icke val forlika sig
med ett hogt val situeradt ambetsmannastand“.62 Allmanheten hade ocksa,
enligt utmanarna, blivit mer kritisk mot byrakraterna och kravde att dessa
“skola vara allménhetens tj&nare, ej dess herrar*.e3

“Vid alla fragor om administrationen bor det hallas fullt klart, att den é&r till for det
helas, allmanhetens, folkets, rikets skull, ej for sin egen. Forvaltningsfelen hafva
oftast sin rot just dari, att den enkla slutsatsen har turnerats. N&r en upp - och
nedvandning av de normala forhallandena nagon tid tolererats, vare sig till foljd af

Det nya Sverige.

593ahlin, Mauritz “Departementalreformen diskuteras®, 1913, s.16, Fran svenska statsforvalt-
ningen.

60Lindstrom “Den svenska statsforvaltningens organisation®, 1919, s. 51 - 52, Nordisk
Administrativt Tidsskrift.

61ipid., s. 51 - 21.

62 indstrom “Om statstjanstemannens stéllning forr och framdeles”, 1916, s. 448 Det nya
Sverige.

63Lindstrom “Den svenska statsforvaltningens organisation”, s. 51 - 52.



ambetsménnens tillkdmpade ofverldgsna auktoritet eller allménhetens sloa
likgiltighet for statsaffarerna, da kommer forr eller senare reaktionen med all den
ofverdrifna och meningsldsa misstro mot administrationen...”.64

Problemet var att den dndrade synen pa byrakratin inte hade motsvarats av
verkliga forandringar i statsforvaltningens organisation. Dessutom fanns
det sjalvklart ett motstand inom byrakratin. Att fa dambetsmannen att
acceptera en annan stéllning, en lagre status, “en minskning i statstjanste-
mannens politiska inflytande* samt en “reducering af ambetsmannakarens
sjalfstandighet“ss skulle uppenbarligen bli ett av de svarare problemen att
l6sa. Det uppfattades ocksa som naturligt att &mbetsmannen inte accepterad
en situation som innebar att de “nddgas stiga ned till en Il&gre
lefnadsstandard“ utan in i det langsta bedrev en “kamp for bibehallande af
sin sociala stallning“.es Men byrakratins motstand fick inte hindra en
forandring. Inte minst med tanke pa allmanhetens missndje med byrakratin
var det nddvandigt att man snarast mojligt starkte politikens kontroll dver
forvaltningen, annars riskerade man att “misstroendet mot statens tjanare
skall 6fverga till det farligaste af allt, misstro mot sjalfva staten “.67

Naringslivet och den foraldrade forvaltningen

De utmanare som utifran ett naringslivsperspektiv kritiserade statsforvalt-
ningen anvande delvis annorlunda argument &n de som hade angripit
byrakratin med en politisk-parlamentarisk-demokratisk argumentation.
Gemensamt for dessa bada grupper av aktorer var dock att de sag
dualismen som ett av statsforvaltningens storre problem. Naringslivs-
debattorerna kom dock mer att betona nodvéandigheten av en i forhallande
till  “industrialismen® flexiblare och rorligaress statsforvaltning. Det
erkandes visserligen att det redan hade vidtagits en hel del atgarder “for att
tillfredsstélla en nyare och mera affarsmassigt lagd tids krav pa raskare
besked fran statens organ“ men detta var samtidigt inte tillrackligt.
Byrakratin var fortfarande trog och omstandlig vilket var “féljden av
forvaltningens tudelning i departement a ena sidan och de centrala verken a
andra sidan med principiellt och i regel ingen annan forbindelse dem
emellan an den skriftliga kommunikationen*.e> Denna forvaltningens

64«v/3ra ambetsman*(osignerad artikel), 1910, s. 91 Det nya Sverige.

65Lindstrom “Om statstjansteméannens... s. 454.

661bid.

67Kjellén i KU, 1908, s. 4.

68Dahlberg “Forenklingar och besparingar inom statsforvaltningen® 1922, s. 131, Nordisk
Administrativt Tidsskrift.

69Lindstrom “Industrialismen och naringslifvets uppsving®, 1919, s. 53, Fran svenska statsfor-
valtningen.



omstandlighet drabbade i hdg grad naringslivet, den verkade “forlamande
pa industri och affarsverksamhet”.7

Den dualistiska forvaltningsordningen “maste inverka hdammande pa
gangen af statsmaskineriet” darfor att varje “positivt reformforslag” genom
den dubbla behandlingen i &mbetsverk och departement i slutandan
framstod som “...foraldradt, sondersmulat, stympadt anda till oigenkann-
lighet!“71 | en hardnad konkurrens med andra lander var en sadan arbets-
ordning helt orimlig och en féréndring i riktning mot ministerstyrelse var
darfor nédvandig:

“...de praktiska lifvets man ha af praktiska ské&l kréaft en organisation, som skulle
stélla det i paritet med utlandets ministerier och i motsats med hvad som hittills
varit fallet i frdga om vara departementer genombryta var grundlags férbud mot
ministerstyrelse...skall icke har det praktiska krafvet kunna genombryta slentria-
nen, sa att vi skulle slippa se anomalien af en handelsminister, som icke star i
spetsen for vart handelsministerium®.72

En sadan forandring skulle gora ministern till “en verklig chef* jamforbar
med néringslivets handlingskraftiga ledare. En enhetlig forvaltnings-
organisation - dar verk, departement och minister var och en hade sin
sjalvklara plats i ett organiskt uppbyggt system”73 - var med andra ord
nodvandigt for att staten pa basta och mest effektiva satt skulle kunna driva
néringarnas intressen.

Det fanns heller inga praktiska skal som talade for ett bibehallande av
den nuvarande ordningen, att man anda hade behallit den berodde “endast
pa tradition och...en ensidig utbildning af en tradition“.# Vad man darfor
borde gora var att atergd till 1634 ars organisationsform da landet hade
“verkliga ministerier“. Men néringslivsivrarnas forslag till 16sning var
nagot originellare an “demokraternas®: istallet for att inordna verken i
departementen forslogs att departementen forsvann, verkscheferna
avskedades och statsradet stalldes som direkt chef for de underordnande
verken.”

Statens framsta uppgift i forhallande till naringslivet var att fungera som

70Hedrén “Statsforvaltningens anpassning efter nutidens kraf*, 1909, s. 36, tredje haftet, Fran
svenska statsforvaltningen.

"1Haralds, Hjalmar “Departementer och verk. En synpunkt p& omdaningen af var statsforvalt-
ning“, 1908, s. 115, Fran svenska statsforvaltningen.

2|pid., s. 115.

73Huss, Gunnar “Omorganisationen af den centrala naringsforvaltningen®, 1913, s. 441 Det nya
Sverige.

741bid., s. 116.
751pid., s. 116.



“skiljedomare“ mellan naringslivets olika intressen. Det var ett atagande
som i framtiden antagligen skulle bli &n mer betydelsefullt: “i samma man
som det ekonomiska lifvet vaxer, forgrenas och intensifieras, sa att standigt
nya idéer, strafvanden och metoder ge upphof till nya och stegrade
motsatsforhallanden mellan olika intressenter, olika naringsgrenar®.7s
Statliga ingrepp i och stdd till naringslivet var i sjalva verket en hjalp till
sjalvhjalp. Naringslivets utveckling var ndmligen en forutsattning for att
landet i sin helhet skulle kunna utvecklas - det var “pa basis af...ett sundt
och starkt naringslif - som ett land kan véxa sig starkt inat och utat“.77

Naringslivets organisationsformer borde vara efterstravansvart ocksa for
staten och det framholls som nagot av ett organisatoriskt ideal. | nérings-
livet hade man - menade utmanarna - fullstindig kontroll Over sina
“instrumenter*, dvs sina anstéallda. P4 samma sétt borde staten se till att fa
kontroll Gver sina instrument, dvs forvaltningen och dess tjansteméan. En
sadan kontroll kunde man sjélvklart inte na med sjalvstandiga ambetsverk
och oavsattlig &mbetsman:

"I korthet kan saken uttryckas sa, att administrationen maste i gorligaste man
arbeta efter samma principer, som den enskilda affarsverksamheten: med storsta
mdjliga snabbhet och stérsta mojliga sakkunskap*.7®

Men instéllningen till naringslivet var pa samma gang ganska spannings-
fyllt och ambivalent. Naringslivet var visserligen en viktig forutsattning for
landets utveckling och borde darfor pa alla satt uppmuntras och stodjas,
men samtidigt utgjorde det ett patagligt hot mot staten. | kraft av sin
“Ofverméktiga konkurrens* riskerade “afférslifvet® - om staten inte
moderniserades pa ett genomgripande sétt - bilda en “stat i staten®.7 For att
fa kontroll over det hotfulla naringslivet kravdes ocksa att staten hade
kontroll dver sin egen forvaltning.

Naringslivet konkurrerade ocksa med staten om personal. Med sina
“fyllda penningpasar* kunde det latt locka dver de basta “formagorna“ fran
staten, som med sin tungrodda organisation inte erbjdd tillrackligt lockande
arbetsuppgifter. For att behalla “de basta férmagorna pa de ledande
platserna®“ hade staten tvingats anpassa generaldirektorslonerna efter - och
over - naringslivets I6nenivaer. “Forste deputeranden i riksbanken“ hade
exempelvis dubbelt sa hog 16n som statsministern medan cheferna i
jarnvégs - och vattenfallsstyrelserna hade tre tusen kronor mer i arslén an

61bid., s. 430.

"THedrén, s. 36

81bid.

79K jellén i Konstitutionsutskottets utlatande nr 11, s. 12 - 13, s. 190.



ett statsrad med departement.2o Men en férandrad organisation skulle
innebara klara “konkurrensférdelar*.

Departementalkommitterades betdnkande

Departementalkommittén tillsattes i december 1908 da diskussionen om
statsforvaltningens organisation och kraven pa reformer i densamma hade
kommit i gang pa allvar. | detta betdnkande tog man det, som det senare
kom att uppfattas, mycket kontroversiella steget att foresla ambetsverkens
inordnande i departementen. Darmed skulle ocksa dualismen mellan de
centrala dmbetsverken och departementen upphora. Betdnkandet kallades
for “kronan...pa stravanden att modernisera statsforvaltningen“st men det
var i sa fall en krona behaftad med ganska rejala skonhetsflackar.
Kommittén hade uppenbara svarigheter att hantera de mest centrala
problemen - det gallde exempelvis hur man skulle forhalla sig till ambets-
verkens sjalvstandighet, hur man skulle hantera forhallandet mellan verk
och departementschef samt mellan &mbetsverk och regering - och detta
menar jag kan tolkas som en illustration av kommitténs och tidens
osakerhet.

Departementalkommittén valde, i likhet med flertalet av de debattorer
som hade kritiserat statsforvaltningen, att ta sin utgangspunkt i en beskriv-
ning av hur férhallandena hade sett ut i den “gamla staten* och den gamla
forvaltningen och jdmféra detta med en ny tids krav. Om den gamla tiden
hette det saledes :

“.under tider af mera outvecklade samhallsforhallanden...dd anspraken pa
forvaltningens ledande foérmaga voro mindre. Forvaltningen kunde da lattare
ofverblicka de omraden, inom hvilka den hade att verka, den var béttre i stand att
pa egen hand bedoma alla de foreteelser, som darinom yppade sig, och den kunde

i allménhet med anlitande allenast af egna organ omhanderhafva arbetet®. 82

Mot detta stélldes en beskrivning av den nuvarande situationen:

“Annorlunda stélla sig i detta hanseende forhallandena, sedan med vetenskapens
och teknikens utomordentligt starka framsteg, med uppkomsten af starka intresse-
motséttningar mellan olika befolkningslager och med det ekonomiska samhélls-
lifvets allt snabbare fortgdende utveckling och omvandling férvaltningens
aligganden pa hardt nar alla omraden icke blott vasentligen utvidgats, utan &fven

80Lindstrt')m, Per-Olof “Om statstjanstemannens stallning for och framdeles”, s. 449, Det nya
Sverige.

81 Andersson, Theofil “Statistikens stallning inom den svenska statsforvaltningen®, 1915, s. 2 ,
Festskrift till Pontus Fahlbeck.

82Departementalkommitterades betdnkande del 1. Allmén del. s. 307.



blifvit mera komplicerade och svarlosta“.83

Statsforvaltningen maste anpassas till denna nya tid och kommitténs
uppgift blev att undersoka hur forvaltningen nu fungerade och sedan ge
forslag pa forbattringar som skulle kunna leda till en sadan anpassning.
Kommitterade kom framforallt att koncentrera sig just pa foérhallandet
mellan departement (eller snarare departementschef) och ambetsverk. Den
unika svenska konstruktionen med uppdelningen av statsforvaltningen i
sjalvstandiga centrala ambetsverk och departement beskrevs som
“egendomlig®. Det egendomliga bestod i att medan departementen endast
hade att bereda regeringsarendena skulle de centrala verken “i de till dem
ofverlamnade forvaltningsarendena...ut6fva...hvar inom sitt omrade en
sjalfstandig verksamhet“.s4 Konsekvensen av detta blev att ambetsverken
hade storre befogenheter och darmed ocksa en egentligen starkare stallning
I den svenska statsforvaltningen &n departementscheferna som borde
fungera som &mbetsverkens “chefer. Departementalkommitterade fann
detta anméarkningsvart:

“Att departementschefen salunda i allmanhet sakna ratt att pd egen hand afgdra
forvaltningsarenden, under det att en sadan befogenhet tillkommer de till departe-
menten hoérande centrala ambetsverken, ar en for vara forvaltningsforhallanden

utmérkande egendomlighet*. 85

Forhallandet mellan @mbetsverk och departementschef reglerades genom
10 8 och 38 § i regeringsformen. Den forstndmnda paragrafen berorde
séttet for regeringsarendenas beredning; “...innan drendena hos Konungen i
statsradet foredragas, skola de, genom nddiga upplysningars inhdmtande
fran vederborande ambetsverk, af den foredragande beredas*.ss Kommittén
kom att betona att denna paragraf innebar en skyldighet for departements-
chefen att i beredningsstadiet alltid vanda sig till &mbetsverken for att fa
deras synpunkter pa arendet. Pa samma gang var det sjalvklart ocksa en
skyldighet for ambetsverken att lamna de upplysningar departementschefen
begarde, men for &mbetsverkens del innebar paragrafen forst och framst att
de var garanterade en plats i den politiska “beslutsprocessen®. Eftersom
departementschefen alltid maste ta hansyn till verkens utlatanden utgjorde
10 8§ pa satt och vis en verkens kontroll av departementschefen.

38 § gav a andra sidan departementschefen en mojlighet till kontroll av
verken. Genom paragrafen fick han namligen “en 6fvervakande befogen-

83bid.
841bid., s. 56.
851hid.
86)bid., s. 57.



het* eftersom han var “beréttigad att omedelbarligen, d.v.s. utan féredrag-
ning i statsradet och féljaktligen utan Konungens underskrift, till veder-
borande expediera alla foreskrifter och erinringar om verkstallighet af
utfardade beslut“.s7 Paragrafen hade tillkommit i samband med 1840 ars
departementalreform som ett forsok att ge departementschefen en battre
kontroll Gver forvaltningen och underlatta hans roll som “chef for en
forvaltningsgren®.ss

Departementschefen hade genom ett cirkular utfardat 1849 ytterligare en
mojlighet att kontrollera verken. Cirkuldret gav departemenstchefen ratt att
bevista sessionerna i underlydande verk och att dar delta i forhandlingarna,
men inte i besluten. Enligt departementalkommitterade hade troligen ingen
departementschef utnyttjat den rattens® och pa ett liknande satt forholl det
sig med 38 §. Kommitterade konstaterade sjélv att paragrafen hittills hade
tolkats valdigt snavt; “departementschefernas atgarder... torde hafva
inskrankt sig allenast till paminnelser till underordnade myndigheter om
utférande af forut dem meddelande beslut*.%c Genom att de har lagrummen
sillan eller aldrig utnyttjades var departementschefens kontroll Over
ambetsverken i det narmaste obefintlig.

87)bid.
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Problemen

Departementalkommitterade hade sett som sitt Overgripande “mal...
ordnandet af de olika forvaltningsgrenarna...pa ett rationellt och
andamalsenligt satt“, nagot man sjalv erkande vara “mycket vanskligt*e,
speciellt med tanke pa de allt komplexare och svarlosta uppgifter som
statsforvaltningen hade att hantera. Den nuvarande organisationen av
statsdepartementen och “den hdgre statsforvaltningen* uppfyllde enligt
kommitterade inte detta mal. Kommittén sammanfattade de brister man
hade funnit i organisationen i fyra punkter:

I. “Erforderlig fackkunskap vid regeringsarendenas behandling i stats-
departementen och sarskilt vid deras foredragning i statsradsbered-
ningen forefinnes i alimanhet icke.*

Departementspersonalen, som huvudsakligen hade en juridisk examen,
saknade denna fackkunskap som i stéllet fanns i de centrala ambetsverken.
Detta innebar att forvaltningen inte “pa ett fullt tillfredsstallande och
framgangsrikt satt“ kunde fylla “sina mangskiftande uppgifter. For att
astadkomma detta maste departementschefen ha “omedelbart vid sin sida
personer, hvilka...foretrdda den basta mojliga fackinsikt®. Orsaken till
problemet kommer darfor i kommitterades beskrivning att framsta som klar
- den hade sin grund ambetsverkens fristaende stallning i forhallande till
departementen.®2 | takt med att samhallsklimatet blev allt intensivare skulle
ocksa behovet av sakkunskap bli storre.

I1. “Dubbelarbete i afseende a regeringsarendenas handlaggning ager rum
genom deras behandling bade i statsdepartement och i centrala verk,
dubbelarbete, fransedt 6kade forvaltningskostnader, vallar omgang och
tidsutdrakt vid dessa arendenas beredning och afgérande.“

| denna problemformulering lag dven hér en tydlig orsaksforklaring. Det
var, aterigen, de centrala @ambetsverkens fristaende stallning som var boven
I dramat. Den “nuvarande centrala forvaltningsorganisationen® innebar att
regeringsarendena gavs en dubbel handlaggning, savél vid beredning som
verkstallighet. Proceduren blev omstandlig, men hade tidigare - “under
tider med mindre utvecklade samhallsforhallanden®ss - inte uppfattats som
speciellt problematiskt, “men i samma man framatskridandet pa olika
omraden allt raskare fortgatt och statsforvaltningen reglerande och
stodjande ingripit pa nya falt, hafva olagenheterna med allt stérre styrka

9Nipid., s. 85.
2|pid., s. 150
93 |bid., s. 152.



gjort sig gallande*.+

Detta ledde till svarigheter saval for “statsverket“, som drabbades av
onddigt hdga kostnader och problem med verkstalligheten av “de olikartade
forvaltningsuppgifterna®, som for den “enskilde”. FOr den enskilde kunde
forvaltningens langsamhet  bli ett rattsséakerhetsproblem - “en alltfor
omstéandlig och langsam forvaltning...for den enskilde
verkar.. tillbakahallande i hans verksamhet och darigenom kan ock
understundom rattsforlust tillskyndas honom*.%

I1l. “De centrala @mbetsverken intaga i forhallande till departements-
cheferna en sa fristaende stallning, att en enhetlig och planmassig
ledning af statsforvaltningen darigenom forsvaras.

Kommitterade hade ju konstaterat att grundlagen visserligen gav departe-
mentschefen vissa mojligheter till insyn och kontroll (paragraf 38 och
cirkularet av den 19 maj 1849) men att dessa knappast - hittills - hade
utnyttjats. En “noddvéndig forutsattning® for att departementschefen skulle
“kunna utdfva en enhetlig, forutseende och malmedveten ledning af
administrationens sarskilda grenar“e var att man astadkom ett narmare
samband mellan departementschef och verk. I kommittén var man noga
med att papeka att det just var i forhallandet till departementschefen som
ambetsverkens fristdende stillning var problematisk. Ambetsverkens
sjalvstandighet i relation till regeringen, Kungl. Maj:t, ville man inte andra.
Denna sjalvstandighet definierades dels som en obegrénsad initiativratt, dvs
“ratt att inom sitt forvaltningsomrade gora alla de framstéllningar och
forslag till Kungl. Maj:t verket finner gagneliga for sin uppgift” och dels
som en “ovillkorlig ratt att i infordrade utlatanden fritt uttala sin mening
och i enlighet darmed framstalla forslag”.e” Sjalvstandigheten gentemot
regeringen vann ytterligare i betydelse genom regeringsformens tionde
paragraf.

IV. “Samarbete mellan flera verk och myndigheter, som hafva att taga
befattning med regeringsarendens handlaggning, ar icke i erforderlig
man eller lampliga former genomfordt.

Aven vad gallde samarbetet - eller snarare bristen pa samarbete - mellan
myndigheterna gjorde kommitterade kopplingar till “samhéllsutvecklingens
fortskridande* som forde med sig att “stdndigt nya och mera invecklade

94 bid., s. 152.
95 |bid., s. 152
96)bid., s. 157 - 158.
97bid., s. 156.



fragor uppkommea. | framtiden skulle behovet av samarbete mellan verken
oka.

L6sningen

| sin analys fann kommittén att man inte kunde Iésa problemen med ett
bibehallande av den nuvarande uppdelningen av forvaltningen i departe-
ment och centrala ambetsverk.® En maojlig 16sning var att inféra minister-
styrelse, en styrelseform som i takt med att allt “flera och svarlosta
uppgifter” lagts pa statsforvaltningen blivit vanlig i manga utlandska stater.
Dessa ministrar hade Overtagit flera av de funktioner eller beslutsomraden
som traditionellt hade betraktats som monarkens. Denne hade oftast bara
behallit de “viktigaste statsfunktionerna“ som utrikespolitik, lagstiftnings -
och budgetfragor. Ministerstyrelse  definierades som  ministerns
sjalvstandiga

“..fattande af beslut i forvaltningsarenden, utfardande af foreskrifter rérande
lagars och forfattningars tillampning, meddelande af och reglementen for under-
ordnade myndigheter samt 6fvervakande af dessas verksamhet, utdéfvande i vissa
fall af disciplinar myndighet, utndmnande af sadana tjansteman, som ej tillsattas

af regenten, m.m*, 100

Ministerns maktutdvning begréansades dels genom de funktioner som
monarken hade behallit, dels genom det faktum att regeringen som
kollektiv fattade alla viktigare beslut och slutligen genom parlamentens
ofta vidstrackta befogenheter som forutom lagstiftning och beskattning,
ocksa kunde stracka sig in “pa den administrativa lagstiftningens omrade
och kunna...ingripa pa den rena forvaltningens falt“.1ot Regeringens ansvar
infor parlamentet blev darfor ett viktigt inslag i ministerstyrelsen, eller
tvartom - parlamentarismen betraktades som en nédvéndig forutsattning for
ministerstyrelse.

Ministerstyrelse skulle visserligen l6sa flera av den svenska statsforvalt-
ningens problem - man skulle vinna “enhetlighet i arbetet...samt kraft och
snabbhet i utforandet“w2- men nackdelarna var ocksa enligt kommitterade
betydande. En forvaltning stalld i en “maktfullkomlig ministers* h&nder
skulle kunna ledas in pa “olampliga banor“ och kontinuiteten i forvalt-

98|bid., s. 158.

99K ommittén diskuterar andra stt att 16sa problemen - dvs med ett bevarande av den nuvarande
ordningen - men finner att inga av dessa losningarna pa ett “rationellt“ satt griper det “onda
vid sin rot“, s. 164 - 168.

100pid., s. 161.
101}pid., s. 160.
102)pid., s. 162.



ningen skulle bli lidande vid tata regeringsskiften. Till detta kom ocksa det
faktum att ministern ensam blev ansvarig for hela den underlydande
forvaltningen vilket enligt kommitterade inte var “dgnadt att uppamma
kraft och sjalfstandighet i dessa tjansteméns arbete*.103 Sjalvstandiga och
fristdende ambetsverk av svensk typ var knappast tankbara i en minister-
styrelse, och sjélvstandigheten ville kommitteén, trots allt bevara, om &n av
ganska vaga skél. Ett inférande av ministerstyrelse skulle namligen inte
bara krdava forandringar i grundlagen utan ocksa innebéra - savida det
genomfordes konsekvent - att ministern grep in i &mbetsverkens styrelse-
arenden och darmed skulle ocksa verkens sjalvstandighet "blifva omintet-
gjord” .04

Initiativratten samt ratten att fritt yttra sin mening i utredningar utgjorde
tillsammans med verkens sjalvstdndiga beslutanderatt “i den dem
anfortrodda forvaltning (styrelsedrenden)“10s de viktigaste inslagen i
ambetsverkens sjalvstandighet. Det var just &mbetsverkens sjalvstandiga
beslutanderatt som var det viktigaste inslaget i sjalvstandigheten: det var pa
denna “de nationella grundvalar... vart nuvarande forvaltningssystem
hvilar®.16 Men samtidigt papekade kommitterade att &mbetsverkens sjalv-
standighet ocksa vad gallde den sjalvstandiga beslutanderatten, var
begransad genom de av riksdagen och Konungen gemensamt faststallda
staterna och genom de instruktioner som utfardades av Kungl. Maj:t.
Sammantaget hade regeringen formellt sétt ganska stora mojligheter att
styra forvaltningen.207 Problemet var att de inte utnyttjades i praktiken.

Kommitténs sétt att argumentera for ett bevarande av sjalvstandigheten
var vagt, pa gransen till motsagelsefullt. Man konstaterade exempelvis att
verkens sjalvstandighet “sedan gammalt ansetts utgéra ett varn for den
enskildes sakerhet och ratt samt en méktig hafstang for forvaltningens
jamna och sakra gang“ men att dessa skal “for narvarande forlorat en stor
del af sin giltighet*.108 Med tanke pa saval den enskilde som pa kontinuite-
ten i forvaltningen samt pa det faktum att man avfardat ministerstyrelse
ville man anda bevara verkens sjalvstandighet. Kommitterades forslag till
l6sning innebar darfor att de centrala verken med bibehallen sjalvstandighet
“...1 allmanhet forenas med de statsdepartement, till hvilka de hora, och

103pid., s. 162.

104Departementalkommitterade forklarade att ”(n)agon grans for Kungl. Maj:t att pa detta satt
ordna och leda forvaltningen i verken finnes icke i grundlagen”. s. 163.
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organiseras som bestandsdelar af dessa departement“.10Med
utgangspunkt fran det satt kommitterade formulerade problemen - alla hade
ju sin grund i verkens alltfor fristaende stéllning - kom denna l6sning att bli
den naturliga, atminstone for nérvarande . | anslutning till resonemanget
om ministerstyrelse forklarade namligen kommittén att “det ma vara
framtiden forbehallet att, dar omstandigheterna foranleda dartill, betrada
ministerstyrelsens vag*. 110

Ldsningen, att inordna &mbetsverken i departementen med bevarad
sjalvstandighet, skapade problem for kommitterade. Ministerstyrelse hade
avfardats, man menade namligen att departementschefen fick

“ick aga nagot inflytande pa de af afdelningarna och kontoren i deras verksamhet
fattade besluten, i hvilka afdelningarnas och kontorens sjalfstandighet bor taga sig
uttryck. Ett sadant inflytande, vare sig direkt genom departementschefernas
deltagande i de utaf afdelningarna och kontoren fattade besluten eller indirekt
genom paverkan i fraga om den riktning, hvari besluten béra ga, innebar ett
bestamt afsteg fran de principer, som af kommitterade uppstallts for den nya
organisationen...” 111

Men samtidigt maste statsradet ges mojligheter att paverka de under-
lydande ambetsverken:

“...det ocksa skall ur synpunkten af administrationens enhetliga och malmedvetna
ledning visa sig gagneligt, att departementschefen kan inom den angifna ramen...lata sin

askadning komma till uttryck redan pa ett tidigt stadium af arendenas behandling®. 112

Enligt kommitterades forslag skulle detta astadkommas pa tva satt: dels
genom att departementschefen sjalv satt med vid &mbetsverkens styrelse-
moten och dels genom att han med hjalp av sin nédrmaste man, den av
kommitterade foreslagna nya generalsekreteraren, kunde “fa framforda sina
onskemal och synpunkter“.13 Till detta kom ocksa att departementschefen
skulle ges befogenheten att bestdmma ordningen for handldaggningen av
arendena i verken samt att vidta atgarder om han ansag att ett arende inte
blivit tillrdckligt utrett. Sammantaget borde de foreslagen, om de
utnyttjades, “bilda ett maktomrade, hvars betydelse...icke bor under-
skattas“. Departementschefen skulle darmed ges “den tillsyn och kontroll
ofver departementets arbete, som maste...utéfvas for att hans chefskap

1091pjid., s. 169.
110)pid., s. 163.
111)pid., s. 243.
112)pig., s. 244.
113)pid., s. 244.



ofver departementet skall blifva effektivt®.14

Sammanfattningsvis kan man alltsd konstatera att departementalkom-
mittén hade stora problem i sina férsok att balansera situationen. Losning-
arna skulle vara effektiva utan att samtidigt uppfattas som alltfor radikala.
Det ledde till flera svara balansgangar: man sokte bevara verkens sjélv-
stdndighet samtidigt som de inordnades i departementen och man ville ge
departementschefen stora mojligheter att styra utan att for den skull infora
ministerstyrelse. Vidare lades stor vikt vid ett sjalvstandighetens bevarande
samtidigt som det konstaterades att vardet av denna sjalvstandighet i sjalva
verket inte langre var sa stor. De har problemen hade, menar jag, en
koppling till den osékerhet som praglade tiden. Man var visserligen pa vég
mot demokrati och parlamentarism men detta var &nnu inte etablerat i
samhallet och det var heller inte helt sjalvklart att utvecklingen skulle ga i
den riktningen. Utan parlamentarism vagade man inte foresla verklig
ministerstyrelse.

Departementalkommitterades betdnkande - en férsvagning av politiken?
Osékerheten om framtiden - om demokratins och politikens styrka eller
svagheter - gjorde ocksa en del av utmanarna tveksamma till departemen-
talkommitterades forslag. Tveksamheten gallde om forslaget verkligen
skulle innebdra en forstarkning av politikens kontroll éver forvaltningen.
Det kunde lika garna fa motsatt effekt: att byrakratin, genom sin narmare
beréring med politiken, 6kade sitt inflytande. Kommitterade hade sjalv
antytt att forslaget skulle kunna fa sddana konsekvenser:

“Med knappast mindre skal skulle da kunna antagas, att verkscheferna, stodda pa
sin oberoende stallning, kunde paverka departementschefen, hvilken ju i allman-
het sakna ratt till sjalfstandiga forfoganden, att leda forvaltningen i en viss af dem
onskad riktning*.115

Kjellén insag att en mojlig invandning mot hans forslag - att upphéva
“inamovibilitetsprincipen® - just skulle kunna vara att det fick ett motsatt
resultat mot vad han sjélv efterstrdvade. En “frdmsta” forutsattningen for
att reformen verkligen skulle na sitt syfte var enligt Kjellén att man hade
“en Kungl. Maj:t, som &r starkare an byrakratien.“ Han var sjalv inte helt
overtygad om den saken; “jag ar icke séker pa att vi &nnu hafva detta“.116
Theofil Andersson misstankte att departementalreformen inte skulle fa

1141pid., s. 245.
1151pid., s. 250.

116Kjel|én, AK, 1908, IV, nr 52, s. 17. Kjellén menade att tvivlet pa regeringens styrka inte fick
innebara forslaget slangdes i papperskorgen: “Jag anser i stallet, att vi bor arbeta pa att skapa
en Kungl. Maj:ts regering, som verkligen star 6fver byrakartien.“



riksdagens godkannande av det skalet “att denna reform langt i fran att
minska snarare skulle 6ka véal icke “verkens” men val “verkschefernas
makt och inflytande. Men detta 6nskas av ingen i riksdagen och minst av
dem, som svarma for det “parlamentariska” styrelseséttet“.117 Pa ett
liknande satt, men samtidigt mer tydligt antibyrakratiskt och i linje med
Kjellén, resonerade socialfullmaktige Lindkvist. | en reservation Over
socialstyrelsens yttrande forklarade att Lindkvist att han inte kunde
tillstyrka departementalkommitterades betdnkande eftersom det var “&gnat
att alltfor mycket starka &mbetsverkens redan tillrdckligt stora
inflytande*.118 Genomfdrdes forslaget skulle resultatet bli att den handlag-
gande verkstjanstemannen “foljde och bevakade sina &renden &nda upp i
hogsta statsforvaltningen, genom vilken anordning vare sig departementets
tjdnsteman eller vederbtrande departementschef kommer att behé&rska
arendet, skulle latt medfora en alltfor ensidig behandling av drendet och pa
grund darav kunna leda till ett oriktigt avgérande av &ven stora och viktiga
fragor“. | likhet med Kjellén menade Lindkvist ocksa att den “allmanna
opinionen” beharskades av starkt antibyrakratiska asikter. Men hans slutsats
var, som redan framgatt, den rakt motsatta. Det gallde att halla byrakratin
pa avstand fran politiken, inte att knyta dem narmare varandra:

“Hos den stora allmanheten rader ju namligen redan nu den uppfattningen, att ett
byrakratiskt &mbetsmannavélde dominerar i vart land, vilken uppfattning sékerli-
gen skulle bliva an mera allméan och mojligen erhélla stérre fog for sig om den av
departementalkommitterade foreslagna anordningen bleve genomférd* 119

117 Andersson, Theofil “N&gra synpunkter i frigan om statistikens stallning inom den svenska
centralférvaltningen®, 1915, s. 2-3, ur Festskrift till Pontus Fahlbeck.

118s0cialfullmaktige Lindkvist, ur protokoll, héllet hos Kungl. Socialstyrelsen den 20 novem-
ber 1913, s. 18.

1191pid., s. 18.



3. Forsvaret

Inledning

“Utmanarnas“ harda kritik av byrakratin och de sjalvstandiga @ambetsverken
ledde forvaltningen till att utforma ett minst lika skarpt forsvar. Detta
forsvar var tvaeggat. Det innebar att man for det forsta kom att framhava
vilken oerhord betydelse den sjalvstandiga statsforvaltningen hade haft for
den svenska staten samt att man for det andra visade att partipolitiken och
demokratin hotade rasera detta. De sjalvstdndiga dmbetsverken utgjorde
den yttersta garantin for landets lugna och kontinuerliga utveckling.
Genom sin  sakkunskap, sin objektivitet och neutralitet var
statsforvaltningen ocksa ett sjalvklart varn av réattssakerheten. Dessutom
var monarkens stéallning ohotad sa lange de sjalvstandiga ambetsverken
bibehdlls. Som ett mer udda och “modernt* argument forklarades att vissa
delar av statsforvaltningen var affarsdrivande och att just sadan forvaltning
var i extra stort behov av sjélvstandighet.

Dessa véarden hotades av parlamentarismen och demokratin. Med
parlamentarism foljde standiga regeringsskiften. Fick dessa regeringar
direkt kontroll éver forvaltningen skulle det leda till att statsforvaltningen
s& smaningom skulle trasas sonder. Annu allvarligare var att rattssaker-
heten inte langre skulle kunna garanteras; en opartisk lagtillampning kunde
endast ske under forutsattning att forvaltningen var helt sjalvstandig.
Rattssékerheten hade i sin tur som forutsattning forvaltningens professio-
nella sakkunskap. Och demokratin stod i ett klart motsatsforhallande till
forvaltningens sakkunskap. De folkvalda politikerna var statstjansteménnen
kunskapsmaéssigt underldagsna och stéllda i spetsen av férvaltningen skulle
de sa smaningom undergrava sakkunskapen. Om ministrarna i framtiden
fick en direkt kontroll 6ver forvaltningen kom makten att koncentreras till
dessa, varvid ocksa kungens stallning hotades.

Slutsatsen blev att politiken sjalvklart maste hallas borta fran ambets-
verken. Lika sjalvklart var inte hur forvaltningen borde forhalla sig till
politiken. En asikt som framfordes var att forvaltningen i kraft av sin
overlagsna sakkunskap skulle kunna gora en verklig insats om de gav sig in
I den partipolitiska debatten. Darmed skulle man neutralisera politiken,
minska partipolitiska konflikter, gora den mer saklig och i slutdnden Oka
forvaltningens inflytande Over politiken. Inom forvaltningen hade man
alltsa inte accepterat utmanarnas problembild. Daremot erkandes att det
faktiskt fanns vissa problem inom statsforvaltningen, men det hdvdades att
orsakerna till problemen inte var de som utmanarna hade pekat ut (dvs den
sjalvstandiga byrakratin) och man hade sjalvklart ocksa helt andra
|0sningar.



Forvaltningen - statens ryggrad

Den metafor som statsforvaltning ofta anvéande for att beskriva sig sjalv var
att man i kraft av sin sjalvstandiga stallning hade kommit att utgéra en
statens ryggrad. Ambetsverken forklarades vara “barare av rattfardighet,
klokhet och kontinuitet“.120 VVad man avsag med denna ryggradsmetafor var
med andra ord att statsforvaltningen utgjorde en garanti for rattssakerhet,
saklighet och just for kontinuitet. Men ryggraden utgjordes inte enbart av
en sjalvstandig forvaltning, dven kungen, monarken, var en betydelsefull
pelare vars stallning ocksa hotades av departementalkommitterades forslag.

Forvaltningen och
kontinuiteten
Den betydelse en sjalvstandig forvaltning hade for landets lugna och
kontinuerliga utveckling kunde inte Overskattas. Denna sjalvstandighet
hade varit - och var fortfarande - extremt viktig och utgjorde ett “varn mot
bade yttre och inre fiender”. Dessa yttre fiender var i sjalva verket vid tiden
for diskussionen om dualismen valdigt patagliga, det handlade ju om
perioden strax innan, under och efter forsta varldskriget. |1 grannlandet
Finland hade man pa ett dramatiskt satt fatt erfara vad som kunde handa om
man inte hade en tillrackligt sjalvstandig ambetsmannakar. Dar hade det
ryska tsarvéldet borjat sitt “nedrivningsarbete” genom att angripa stats-
forvaltningen med resultatet att statsforvaltningen sa nér, tillsammans med
hela landet, hade gatt under. Slutsatsen var att om man vill “undergrava ett
samhalle, ar sakraste och snabbaste medlet att forsvaga tjanstemannaka-
ren“.12t Nagot liknande hade inte intraffat i Sverige och kunde troligen
heller inte intraffa sa lange statsforvaltningen bestod av “en duglig,
oberoende och rakryggad tjanstemannakar...pa vilken yttest en stat vilar
saval i lugnare tider som an mer i oroliga tider“.22 Den svenska
forvaltningsorganisationen med dess sjalvstandiga &mbetsverk var med
andra ord nagot valdigt speciellt:

“Det ar sannerligen inget daligt betyg, detta, om den forvaltningsordning, som
svenskt organisatoriskt geni byggt upp, att den var av "avgdrande betydelse” vid
varnet av ett folks politiska rattigheter mot en av de hardaste fortryckare historien

120Kungl. Marinforvaltningens underdaniga skrivelse angaende departementalkommitterades
betéankande, avgivet den 29 november 1913.

121«gtatens tjansteman - samhallets ryggrad®, 1917, s. 82, Fran svenska statsfrvaltningen,
osignerad artikel.

122) jndhult, Niklas A. “Politiken och tjanstemannen - nagra synpunkter®, 1919, s. 66 Fran
svenska statsforvaltningen..



kanner*, 123

Statsforvaltningen kom att framsta som den stabila och enande kraften i det
svenska samhallet, det enda stadigvarande och palitliga i en osaker tid,
saval utrikes som inrikes. Juristprofessorn Reuterskicld stamde in i
lovsangen av den svenska forvaltningen, eller for att vara mer precis - den
svenska forvaltningsorganisationen. Han ansag att det “nuvarande forvalt-
ningssystemet utbildat sig till ett av de yppersta vérlden kanner” och
orsaken till att Sverige hade natt detta hogsta av alla stadier var att forvalt-
ningen hade “organiskt uppvuxit i lamplighetens skola och bildat sig efter
det matt, lampligheten har uppstallt“.12¢ Vikten av att ha en valorganiserad
och sjalvstandig statsforvaltningen var nagot som den konservativa
historikern Harald Hjarne ocksa betonade. Hjarne havdade till och med att
forvaltningens organisation var viktigare an utformningen av forfatt-
ningen.12s

Utmanarna hade ju ofta framhallit 1720 ars regeringsform som roten till
dagens problem - det var ju da “dualismen® uppstod som ett resultat av
byrakratins standiga jakt efter nya privilegier - och man foreslog darfor en
atergang till 1634 ars goda forvaltningsorganisation, den organisation som
Gustaf Il Adolf och Axel Oxenstierna hade byggt upp. Men Reuterskiold
kom att tolka historien pa ett helt motsatt satt; det faktum att Sverige hade
haft och Overgivet ett ministerstyrelsesystem tydde pa att man hade insett
att det var misslyckat och gammalmodigt:

Sélunda se vi, att vart land redan har provat ett forvaltningssystem, som i viss man
likna det av kommitterade foreslagna, namligen da riksstyrelsen var forlagd till de
gamla rikskollergierna, vilka chefer bildade den datida regeringen. Detta system
maste ge vika for utvecklingen, som gatt i en annan riktning. Det hade visat sig

olampligt*. 126

Lantbruksstyrelsen havdade ocksa att de historiska erfarenheterna talade
mot ett system av ministerstyrelsekaraktar. De praktiska erfarenheterna
man vunnit av historien talade ndmligen mot detta. Ursprungligen hade
samtliga arenden passerat riksraden, men efter hand hade man insett att de
“riksvardande arendena voro af tva slag, namligen dels sadana af mera
allman natur, egentliga regeringsarenden, och dels sadana af mera tillam-

123 Forssell, Arne “En bakatstravare. Herr von Kochs motion om departementalreformen,
1923, s. 4, Fran svenska statsforvaltningen.

124Reuterskit’jld, C. A. “Departementalreformen diskuteras®, 1913, s. 144, Fran svenska stats-
forvaltningen.

125 Elvander, Nils “Harald Hjarne och konservatismen. Konservativ idédebatt i Sverige 1865-
1922, 1961, s. 464.
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pad art eller sa kallade &mbetsarenden“127 och att det blev omdjligt for en
och samma person - dvs kollegiepresidenten - att skota samtliga &renden
utan att nagra skulle komma att vanskotas. Losningen blev darfor att
arendena delades upp mellan riksraden och ambetsverken, kollegierna. Att
soka aterinfora det ursprungliga systemet var enligt lantbruksstyrelsen ett
absurt forslag; antalet drenden hade stigit oerhért och det skulle for ett
statsrad inte vara mojligt att hantera alla dessa drenden, utan att statsfor-
valtningen skulle falla samman.

Med det hér sattet att se pa den egna historien kom det att framsta som
om den svensk statsforvaltningen hade natt langst i utvecklingen - stater
med ministerstyrelse, vilka ju var de flesta i Europa, var i sjalva verket flera
sekel efter Sverige. Ministerstyrelse utgjorde i sjalva verket ett tidigt
stadium i en stats forvaltningsorganisatoriska utveckling och var ett tecken
pa att organisationen dannu var ofullbordad och outvecklad. En jamforelse
med andra lander var darfér, enligt Reuterskiold, bade “vansklig och farlig*
eftersom “detta utlandska - vad forfattning och forvaltning angar -
betecknar ett av 0ss redan dvervunnet och genomlevt stadium®.128

Forvaltningen och

rattssakerheten
Sjalvstandiga @mbetsverk var en nddvandig forutsattning for att statens
l6pande forvaltning hanterades pa ett neutralt, sakligt och objektivt satt, dvs
som en garant for rattssakerheten. Ambetsverken hyste sjalva en mycket
stor tilltro till den egna opartiskneten och objektiviteten. | statistiska
tabellkommissionens remissyttrande hette det exempelvis:

“Framst moter har, det viktiga sporsmalet om bevarandet av ambetsverkens
sjalvstandighet och oberoende, av de partipolitiska stromningarna. For den
officiella statistiken maste skyddandet av dess i politiskt avseende sjalvstandiga
stallning vara av sarskild vikt, da statistiken alltid maste séga sanningen,
oberoende av vad som ur partipolitisk synpunkt kan for, de for tillfallet makt-
agande vara behagligt. En statistik som stalldes i partipolitikens tjanst, skulle i och
med detsamma hava forlorat sitt existensberattigande, och skulle givetvis ocksa,
forlora, allt fortroende hos allménheten*.129

Genom sin sjalvstandighet vann man ocksa “folkets aktning...dess tro pa
dennas (forvaltningens, min anm)ovald och opartiskhet®.1% Hanvisningen

127|_andtbruksstyrelsens underdaniga skrivelse 29 november 1913.

128Reuterskicld “Departementalreformens ateruppstandelse?“, 1923, s. 2, Fran svenska stats-
forvaltningen.

129statistiska tabellkommissionens underdéniga skrivelse den 27 november 1913.
130«Ambetsmannen och politiken®, 1914, s. 19, Fran svenska statsforvaltningen, osignerad



till folkets basta, folkets frinet mot fortryckare (bade yttre och inre) var ett
vanligt satt for forvaltningen att argumentera for en bibehallen sjéalvstan-
dighet. Lantbruksstyrelsen menade att sjalvstandigheten var ett varn for
“den sanna folkfriheten, allas frihet och berattigande intresses skyddande
och tillgodoseende“1st och andrakammarledamoten Johan Widén kallade
sjalvstandigheten for “en valsignelse for vart land...den medborgerliga
frihetens palladium* och forklarade ocksa att det var nagot som manga
andra lander “afundas 0ss*.132

Forvaltningen och

monarkin

Statsforvaltningen var, som tidigare konstaterats, det barande elementet i
den svenska staten. Men sjalvklart var ocksa monarkens stéallning i det
svenska statsskicket av stor betydelse, han var i likhet med &mbetsverken
en tillbakahallande kraft mot politiken. Departementalkommitterades
forslag utgjorde ocksa ett hot just mot konungens position. Fahlbeck
menade att kommittén antagligen hade varit omedveten om vilken genom-
gripande forandring av forfattningen och av kungens stéllning som
betankandet i sjalva verket innebar. Genomfordes forslaget skulle kungen
tappa makt till ministrarna. Enligt Fahlbeck skulle det leda till “konungens
eliminering ur statslifvet och forvandling till en gallionsbild allenast pa
riksskeppet®.233 Genom att ministern hade en omedelbar kontroll Over
ambetsverken skulle denne kunna vélja den information som passade
honom bast och salla bort forvaltningens opartiska utredningar. Nar
arendena sedan foredrogs infor kungen skulle monarken vara stalld infor
fullbordat faktum; “han skulle aldrig fa infor sig mer &n en mening,
likformigt framtrddande 1 beredningens alla instanser, och darigenom
faktiskt bli bunden*.134 Allt som allt spelade reformférslaget “vissa farliga
tendenser i handerna®“ varmed han uppenbarligen syftade pa parlamenta-
rism och politik:

“Det skulle namligen med ett slag realisera de drommar om statsradsstyrelse vid
sidan om Konungen och parlamentarism, som féresvéafva de for tillfalligt makt-
agande sasom det ratta styrelsesattet. Konungen skulle uteslutas fran allt verkligt
inflytande pa styrelsen, och man skulle fa en allsmaktig regering efter engelskt

artikel.
131Kungl. Landtbruksstyrelsens underdaniga skrivelse, avgivet den 29 november 1913,
132\idén, Johan, AK, 1910, s. 68, band I, nr 13.
133Fahlbeck, Pontus “Departementalreformen, 1914, s. 5, Statsvetenskaplig tidskrift.
1341bid., s. 4.



monster...”, 135

Den affarsdrivande
forvaltningen
De argument som vanligen anvéndes i forsvaret av sjalvstandigheten hade
alltsa framst koppling till rattssékerheten och monarkin. Men det férekom
ocksa en annan typ av argument som var specifika for vissa verk, de
affarsdrivande verken som telegrafstyrelsen och jarnvéagsstyrelsen. Deras
argument gick ut pa att man i hogre utstrackning an i den Ovriga
statsforvaltningen bedrev en verksamhet som till storsta delen var opolitisk.
Telegrafstyrelsen forklarade att man hade att “fullfélja mera speciella
statsandamal...vars  verksamhetsomrade foga sammanfaller — med
regeringens*.136 Bade telegrafstyrelsen och jarnvagsstyrelsen pekade ocksa
pa det faktum att man som affarsdrivande verk hade en mycket stor
personalstyrka - 8 000 respektive 28 000 anstéllda - och att detta dels var
ett tecken pa att man var “ett for en speciell uppgift avgransat verk“17 och
att det dels, med tanke pa de stora summor som hanterades inom verken,
skulle vara extra olyckligt om departementschefen gavs tillfalle att blanda
sig i verkens “inre forvaltningsfragor och detta utan att samtidigt dverflytt-
ning av ansvaret for forvaltningsatgarderna sker“.: Man antydde med
andra ord att departementschefen skulle kunna ténkas bli frestad att hantera
verkens finanser pa ett mer eller mindre aventyrligt eller ovarsamt satt.10
Den nérmare kopplingen till departementen skulle bli “ur affarsmassig
drift hindrande inskrankningar“ och dessutom vara en “byrakratisk barlast*,
vilket vore extra olyckligt eftersom telegrafstyrelsen liksom Ovriga
kommunikationsverk hade omorganiserat sin verksamhet “efter rent
praktiska grunder“4och darmed ocksa gjort sig av med all sadan barlast.14

1351pjid., s. 5. Fahlbeck ansag visserligen att man “till néd* skulle kunna acceptera ett minskat
inflytande for kungen, men endast under férutséattning att regeringens stallning gentemot riks-
dagen samtidigt starktes rejalt. De forutsattningarna fanns dock inte for narvarande, resultatet
skulle i stallet bli ett atervandande till frihetstidens “svenska parlamentarism, en regerande
riksdag®, vilket Fahlbeck sjalv forstas forkastade.

136Kungl. Telegrafstyrelsens underdaniga skrivelse den 14 november 1913, s.8.
1371bid.
138Kung|. Jarnvagsstyrelsens underdaniga utlatande den 4 december 1913, s. 5.

139 Ett liknande iakttagelse gjorde andrakammarledamoten Widén nar han papekade att det for
finansministern var en “stor trygghet“ med sjalvstandiga ambetsverk eftersom denne da
slipper att vara “herre 6fver statens kassa“. Denna “trygghet® var forstas inte begransad till
finansministerns verksamhet, utan galler aven for 6vriga statsrad: “Pa samma satt ar det afven
pa andra omraden®, forklarade Widén. AK, 1910, s. 68, nr 13,band 1.

140Kungl. Telegrafstyrelsen, s. 9.
141Det bor papekas att det ocksa fanns de som resonerade pd ett motsatt sétt. Byradirektorerna



Partipolitiken - hotet mot statens “ryggrad”

“...det allt mer 6fverhandtagande partivasendet ar en kraftskada for vart land och det
kan inom en narmare eller fjarmare framtid komma att medféra stora olyckor for
land och folk. Ma darfér den svenska tjanstemannavarlden...i mojligaste man stélla

sig utanfor partistriderna‘. 142

Objektivitet, opartiskhet och sakkunskap hade av forvaltningen sjalv
framhallits som dess framsta egenskaper och var ocksa nddvéandiga
forutsattningar for réttssékerhetens bevarande. Men dessa forvaltningens
framsta “dygder” var nu, genom departementalkommitterades forslag,
hotade. Detta hot kom sjalvklart fran politiken, eller for att vara mer exakt;
fran partipolitiken, som i sin tur var ett uttryck for nagot annu hotfullare -
en utveckling mot parlamentarism och demokrati. Ambetsverkens
sakkunskap uppfattades som oftrenliga med demokratiska idéer. Det
menade exempelvis Fahlbeck som stéllde férvaltningens sakkunskap mot
en utveckling av parlamentarism, partipolitik och demokrati och fann att
landet stod infor ett vagskal - det var inte mojligt att valja bade demokrati
och sakkunskap. FOr Fahlbeck sjalv var valet givet: statsforvaltningens
sakkunskap borde alltid vara bestammande vid alla fragors avgérande. En
utveckling mot demokrati dar en obildad massa - ett “folkvalde* - valde
lika obildade politiker som skulle bli “herrar® 6ver forvaltningen, var
sjalvklart ett hot mot denna sakkunskapens auktoritet.

Harald Hjarne delade Fahlbecks antidemokratiska installning.
Demokratin stod enligt Hjarne i ett direkt motsatsforhallande till “nutidens
krav pa fackkunskap...eftersom det bygger pa antagandet att alla manniskor
- utan sérskild utbildning - har samma kompetens att “forrétta ett sarskilt
val” och ge regeringen dess fullmakt“.143 Men Hjérne hade samtidigt en,
atminstone ur ett “forsvarsperspektiv®, mer optimistisk syn pa framtiden.

Flodin och Bergelmer forklarade i en reservation 6ver jarnvéagsstyrelsens remissutlatande att
departementalkommitterades betdnkande var speciellt lamplig just fér de “affarsdrivande och
tekniska verken® eftersom bristen pa sakkunskap i regeringen var sarskilt “kannbar* just vad
galler de drenden som sadana verk bereder. Flodin och Bergelmer ansag det heller inte vara
problematiskt att departementschefen genom forslaget skulle ges storre maéjligheter att styra
verken: “departementschefen...ager bade ratt och tillfalle att genom sin personlighet och
genom sin stallning sasom sprakror for regeringens uppfattning soka influera pa saval
verkschefens som styrelseledaméternas beslut. De ansdg det ocksa vara rimligt att reger-
ingen kunde entlediga verkschefer som “leder verket i en riktning, som strider mot regering-
ens uppfattning” (s. 4, Kungl. Jarnvégsstyrelsens protokoll den 26 november 1913). Flodin
och Bergelmer resonemang med andra ord mer i “utmanartermer* - politiken maste ges ratt
och mojlighet att styra forvaltningen.

142 «Ambetsmannen och politiken®, 1914, s. 20, Fran svenska statsforvaltningen.
1431bid. s. 448.



Han spadde att parlamentarismen sa smaningom skulle “ge vika for “den
verkliga sakkunskapen™.144 Lika optimistisk var inte Fahlbeck, han ansag i
stallet att man maste “mota Olle i grind“ och verka for att
departementalkommitterades forslag inte genomfdrdes. Kommitterades
forsakran att ambetsverken till storsta delen skulle fa behalla sin
sjalvstandighet dven efter en sammanslagning med departementen, trodde
han inte pa. Reformfdrslaget innebar i sjalva verket att demokratin antagli-
gen skulle véxa sig annu starkare:

“Med tanke pa demokratiens pockande sjalfsakerhet, hvars sprakror framtidens
ministrar lara bli, om allt far utveckla sig som det vill, synes detta resonemang
mer &n lofligt optimistiskt. Par la force des choses skulle forvaltningen icke som
hittills blott blifva saklig utan tillika politisk. Ty detta maste bli den oundvikliga
foljden af den intima forbindelsen mellan verken och departementschefen. Denne
finge en hand oOfver arbetet inom verket, som han ofelbart skulle anvanda till att

leda det efter sina partipolitiska énskningar*. 145

Fahlbecks syn pa demokratiseringen av samhéllet och konsekvenserna av
rostrattsreformen, avslojade hans i grunden elitistiska installning till politi-
ken och “valjarmassorna“, vilket han heller inte gjorde nadgon hemlighet av.
Det faktum att det liberala partiet drev en politik som egentligen bara var
“ett eko af de meningar, som hysas af de nya véljarskarorna® och att partiet
darfor “hallas i lydno under den stora massan® under hotet att annars inte
atervéljas, ansag han vara “i sanningen en af de underligaste och
bedrofligaste foreteelser i vart politiska lif“.14 Risken var, menade
Fahlbeck , att landet var pa vag mot ett riksdagsmannavélde av frihets-
tidens snitt med det viktiga undantaget att den tidens riksdag faktiskt
styrdes av “dambetsmannastandet” vilket “omfattade...det mesta af hvad det
svenska folket agde af bildning och begafning...ett riksdagsvalde i nutiden
maste...bli frihetstiden mycket underlagset i afseende pa de maktagandes
personliga kvalifikationer* eftersom dagens politiker enligt Fahlbeck var
“den stora massan jamnstrukne och undermalige“. Aven om de flesta
ambetsverken inte hade en lika oppet fientlig syn pa partipolitiken, ansag
man att forvaltningen maste skyddas mot den och att sjalvstandigheten
utgjorde detta nodvandiga skydd:

“Jag tror, att det utan Overdrift kan ségas, att hittills de centrala &mbetsverken
visat den redligaste vilja att halla politiken borta fran sitt arbete. De séka bedéma
arendena sakligt och avgiva sakliga utlatanden. Blir det ater sa, att verken flytta in

144E|vander, s. 465.

145Fanlbeck, Pontus “Departementalreformen. Annu ett ord®, 1914, s. 3, Statsvetenskaplig tid-
skrift.

146)pid. s. 6.
147pid. s. 7.



i departementen sasom avdelningar under chefskap av statsraden, departements-
cheferna, sa blir det dagligen tillfalle for departementscheferna att inverka pa
verkens chefer. Foljden harav blir forr eller senare, att politiska synpunkter, vilka
helt naturliga for en departementschef, men vilka béra vara frammande for den

centrala forvaltningen, dar komma att gora sig géallande*. 148

Om saledes den nuvarande organisationen utgjorde en garant for “sakkun-
skapen och objektiviteten” skulle departementalkommitterades modell
innebdra att “det varn mot partivaldet, som annu fanns “i de centrala
verkens sjélvstandighet” och den kungens rétt att “erhalla opartiska utred-
ningar“weforsvann och den nya organisationen skulle “kunna at de politiska
och parlamentariska inflytelserna bereda ett friare spektrum...politiska
synpunkter finge pa bekostnad av de sakliga, gora sig mer eller mindre
géllande vid drendenas handlaggning®“.150 Konsekvenserna skulle enligt
flera ambetsverk bli sarskilt svara for verkschefen, den person i
ambetsverken som skulle komma att arbeta narmast departementschefen.
Man kunde hér tanka sig tva majliga, men bada lika olyckliga, utveck-
lingstendenser. Om verkschefen envist holl fast vid sin objektivitet och
sakkunskap och inte anpassade sig efter departementschefens, eller
regeringens 6nskemal och darmed fanns “forsvara regeringens bemdodande
ett leda forvaltningen i viss onskad riktning“1st skulle han troligen tvingas
avga. En svag verkschef skulle daremot kunna komma att forledas av
departementschefen och “tendera till en sadan samhorighet med honom att
i strid mot grundvalarna for nu bestaende forvaltningsformer politiska
synpunkter komma att gora sig gallande vid besattandet av verkschefs-
posterna, ja kanske dven andra poster®.152 Att man har visade en djup
misstro mot partipolitik &r tydligt, men samtidigt framkom att viss parti-
politik uppenbarligen uppfattades som mer hotfull &n annan:

“...dualismen mellan departement och verk maste vara kvar, emedan dar &r en
garanti mot parlamentarismens faror, i det...en socialistisk departementschef icke
kan gora sa mycken skada, nar de centrala verken halla den I6pande statsverksam-

heten gaende*. 153

148Hedrén, Tore “Departementalreformen diskuteras®, 1913, s. 127, Fran svenska statsforvalt-
ningen.

149Kungl. Landtbruksstyrelsen, s. 12.

150Utdrag av protokoll, hallet hos Kungl. Socialstyrelsen den 20 november 1913.

151Kungl. Fangvardsstyrelsens underdaniga skrivelse angaende departementalkommitterades
betdnkande den 21 november 1913.

152Kungl. Jarnvagsstyrelsen, med underdanigt utldtande over departementalkommitterades
betdnkande, den 4 december 1913.

153Haralds “Forslag till en reform af var centralférvaltning pa historisk grundval®, 1910, s. 92,
Fran svenska statsforvaltningen.



Departementalkommitterade hade ju foreslagit att departementschefen
skulle ges mojlighet att sjalv bestamma vem som skulle bereda ett &rende -
han skulle exempelvis kunna anlita en utomstaende sakkunnig - men &aven
detta ansags utgora ett hot mot den oberoende forvaltningens sakkunskap.
Harigenom kunde nédmligen departementschefen eller regeringen att “for
sina politiska syften...undvika den verkliga sakkunskapen®.154 Ett alls inte
orimligt framtidsperspektiv kunde da bli att departementschefen ignorerade
ambetsverkens beredning av ett drende om detta “gick stick i stdv med hans
grunduppfattning®“.1ss Detta skulle vara nadaskottet mot ambetsverkens
sjalvstandighet  eftersom  “sjalvstandigheten ar slut, sa  snart
grunduppfattningen skall vara densamma inom regeringen och
forvaltningen®.156 Departementschefen borde visserligen, om det var sarskilt
angelaget, kunna anvanda sig av utomstaende sakkunniga, men da maste
“hans befogenhet i detta afseende...bindas vid sadana regler, att den icke
latteligen later sig missbrukas till tjanst for politiska syften eller
godtycke®.157 | grunden handlade detta om ett varn av réattssakerheten, att
arendena handlades enligt forutbestdmda, givna regler var en garanti for
“en objektiv handlaggning“, for rattssdkerheten och mot godtycke.
Forvaltningen sag med stor misstro pa politiken och misstankte att
politikerna hela tiden var ute efter att manipulera forvaltningen och dess
sakkunskap for att gynna de egna intressena.

Departementalkommitterade hade betonat att ambitionen med betdnkan-
det var att starka departementschefens stélining, men framholl samtidigt att
man inte ville forandra forhallandet mellan regering och verk. Inom
“forsvaret“ kom detta anda att uppfattas just som ett forsok att starka
regeringen - departementschefen var ju medlem av regeringen, en forstark-
ning av dennes stallning maste ovillkorligen ocksa medfoéra en forstarkning
av regeringen och dess kontroll 6ver forvaltningen. “Den av kommitterade
gjorda atskillnaden &r allenast skenbar“, héavdade exempelvis
marinforvaltningen och syftade alltsa pa kommitterades uppdelning mellan
departementschef och regering. Men inom forvaltningen sag man sig inte
som en partipolitikens eller regeringens tjanare; ambetsverkens lojalitet lag
istallet hos staten. Staten stod for nagot bestandigt och kontinuerligt medan
regeringarna - uppenbarligen - kom och gick med ibland véldigt korta
intervaller. Det var med andra ord tydligt att en distinktion drogs mellan

154Marinofverkommissarie  Dahlin “Departementalreformen och  centralférvaltningens
omorganisation. En diskussion i statsforvaltningens tjinstemannaférening, 1912, s. 102 -
103, Fran svenska statsforvaltningen

155Reuterskiold “Departementalreformen diskuteras®, 1913, s. 143, Fran svenska statsforvalt-
ningen.

1561hid., s. 143.

157)pid., s. 103.



regering och stat - regeringen agerade utifran partipolitiska standpunkter
och ett sadant agerande var inte ett uttryck for “statsviljan®, utan kunde i
sjalva verket sta i bestamd strid mot statens béasta:

“..de svenska myndigheterna...hava sasom direkta maktorgan for staten, icke for
regeringen (min kursivering) - med undantag for fortroendeambetsménnen. Deras
verksamhet ar darfor med nodvandighet fristaende och varje forsok att lata dem tjana

tva herrar maste leda till den enes 6vermakt och frihetens forlust. 158

Forvaltningen och politiken

Att forvaltningen maste skyddas mot varje form av politisk paverkan var ett
tydligt drag i forsvararnas argumentation. Lika tydligt var att man inte fann
sig 1 en stéllning underordnad partipolitiken och regeringen. Déremot var
det omvéanda forhdllandet - hur tjanstemannen borde forhadlla sig till
politiken - préaglat av en storre osakerhet. Skulle tjdnstemannen ge sig in i
politiken for att om mojligt “rensa upp“ och klargéra de verkliga
sakforhallandena? Om den saken fanns det som sagt olika &sikter. A ena
sidan hdvdades att tjanstemannen borde halla sig neutrala, dvs stélla sig
“utanfor de allt bittrare, allt mera uppslitande partistriderna® och darigenom
bibehalla sitt hoga “anseende for ovéldig och hederlig pliktuppfyllelse*1so
men & andra sidan menade man att tjanstemannakaren i kraft av “den storre
teoretiska bildningen och intelligensen* skulle kunna astadkomma en hel
del for att “foradla” den partipolitiska debatten, vilket skulle kunna leda till
att de i hogsta grad ootnskade partipolitiska konflikterna blev farre.
Politiken skulle darmed “neutraliseras”. H&ar gavs &nnu ett uttryck den
overlagsna och elitistiska syn man hade pa sig pa sig sjalv:

“En verklig kulturuppgift skulle ambetsmé&nnen kunna utfora just i egenskap av
politiska talare och debattérer, om de bemddade sig om att utforma sina
anforanden i lidelsefri och saklig anda med fullkomligt avstandstagande fran alla
upphetsande slagord, alla férolampande utfall mot menings motstandare. Med sin
hogre bildning, med auktoriteten av sin tjanstestallning, skulle de pa detta satt
kunna kraftigt bidraga till att humanisera den politiska kampen och goéra den

rikare pa verkligt innehall*, 160

Ett annat satt for forvaltningen att paverka politiken var att motsatta sig
reformforslag som man av nagon anledning fann olampliga. Ett sadant
agerande uppfattades av forvaltningen sjalv som fullt legitimt - det var

158Reuterskicld “Departementalreformens ateruppstandelse®, 1923, s. 2, Fran svenska statsfor-
valtningen.

159« Ambetsmannen och politiken®, 1914, nr 2, s. 19, Fran svenska statsforvaltningen.
160«Ambetsmannen och politiken®, 1914, nr 3, s. 42, Fran svenska statsforvaltningen.



sjalvklart att forvaltningen hade all ratt att utifran sin sakkunskap bedoma
de politiska forslagen. Daremot var man angelagen om att framhalla att
man inte var motstandare till alla slags reformer:

“Mot nodiga reformer torde motstand numera ej vara att vanta inom
ambetsmannaklassen. Sadana reformer...hava tvart om haft stod och befordrats
fran ambetsmannahall. - Darmed icke sagt, att vederborande ambetsman hagade
att tillstyrka varje reformférslag, som framkommer. Denna deras betdnksamhet &r
dock langt ifran klandervard och torde ej landa staten till skada. Att motsétta sig

omogna reformer kan vél ej anses som en yttring av byrakrati. 16

Departementalkommitterades betdnkande

- en forstarkning av byrakratin?

Departementalkommitterades betdnkande hade ju av en majoritet inom
“forsvaret” tolkats som ett forsok fran politiken sida att vinna kontroll Gver
forvaltningen och darmed minska forvaltningens mojligheter att avge
verkligt sakliga omddmen. Statsférvaltningens inflytande skulle darmed
efterhand minska och makten i stéllet koncentreras till den politiska
ledningen. Men det fanns undantag fran det har sattet att tolka betankandets
syfte och konsekvenser och for ett sadant undantag stod den da nybildade
socialstyrelsen.  Tvartemot den “allmdnna meningen“ havdade
socialstyrelsen att kommitterades forslag gav byrakratin ett ypperligt
tillfalle att oka sitt inflytande 6ver politiken. Genomférdes departemental-
kommitterade betdnkande skulle forvaltningens sakkunskap finnas i direkt
anslutning till departementschefen och denne skulle omdjligen kunna
undga att ta intryck av och lata sig véagledas av denna sakkunskap. Precis
som departementalkommitterade pekade socialstyrelsen ut &mbetsverkens
fristaende stéllning som det stora problemet i statsforvaltningen. Den
organisatoriska uppdelningen mellan departement och verk innebar, enligt
socialstyrelsen, att tjansteméannens mojligheter att paverka regeringspoliti-
ken - att “infér Kungl. Maj:t framféra och forfakta sina avsikter* - var
mycket begransade, med resultatet att forvaltningen forpassades till ett
passivt tillstand:

Da pa detta satt de centrala verken hallas pa avstand fran avgorandets centrum,
forsvagas helt naturligt deras formaga att driva fram sina uppslag till forverkli-
gande och darmed dven deras intresse for tagande av initiativ. Den nuvarande
uppdelningen av centralforvaltningen pa tvanne skarpt atskilda instanser medfor

salunda en begransning av dennas aktivitet och initiativkraft..., 162

161K rigsradet M. Morton “Ar byrakrati utmarkande for den svenska statsforvaltningen?, 1918,
s. 2, Fran svenska statsforvaltningen.

162Kungl. Socialstyrelsens underdaniga yttrande angende departementalkommitterades betén-



Problemet hade tidigare inte upplevt som sarskilt allvarliga eftersom
“anspraken pa regeringsmaktens positivt ledande verksamhet icke voro
synnerligen stora“, men nu, da saval “de allménna tidsforhallandena som
den politiska utvecklingen stalla regeringen infor alltjamt stegrade krav pa
arbetsduglighet och initiativkraft, maste emellertid oldgenheterna av den
nuvarande organisationen allt skarpare framtrada®.:e3 “Initiativkraft“ och
“aktivitet“ var ord som ofta aterkom i socialstyrelsens beskrivning av hur
en modern statsforvaltningen borde fungera. Genom sin specifika stallning
och genom sin ndarmare ber6ring med *“det praktiska livet*, hade
ambetsverken ocksa mycket goda forutsattningar att ta “initiativ inom resp.
verksamhetsomrade.

Den politiska utvecklingen, dvs de steg som hade tagits mot parlamenta-
rism och rostrattsreformer - sag socialstyrelsen som annu ett argument for
att departementalkommitterades forslag borde antagas. Det var ocksa
ytterligare ett exempel pa hur omvant socialstyrelsen resonerade, bade i
jamforelse med “utmanarna“ som i jamforelse med andra “fOrsvarare”.
Socialstyrelsens resonemang 16d enligt foljande: i en stat med ett
parlamentariskt styrelseskick kom ministarens uppfattning “i regel bli
utslagsgivande vid regeringsarendenas avgotrande“is4(kungens inflytande
skulle enligt socialstyrelsen bli ytterst begransat) och ministarens - dvs
statsradet som kollektiv - beslut skulle antagligen i regel sammanfalla med
det foredragande statsradets forslag. De enskilda ministrarna gavs darmed
en mycket stor makt vilket skulle kunna fa 6desdigra konsekvenser, i alla
fall om de nuvarande forvaltningsorganisationen bibehdlls. En forandring
enligt departementalkommitterades forslag skulle daremot innebdra att
ambetsverken hela tiden kunde halla ett vakande 6ga 6ver ministern:

“Detta forsvagande av forvaltningsorganisationens stallning maste bidraga till att
Oka de olagenheter, som medfélja de tdta ombytena av politiska system eller
departementschefer...Den utveckling mot ministerstyrelse...kan emellertid
innebara allvarliga faror, darest i vart land, liksom annorstades, dar detta
styrelsesétt avsiktligt och medvetet genomforts, detsamma erhaller den
oundgéangliga kompletteringen i och det sakliga stodet av en samlad och stark

centralforvaltning”. 165

Kommitterades forslag innebar att forvaltningens inflytande 6ver politiken
starktes samtidigt som ambetsverkens sjalvstandiga stallning ocksa var
garanterad. “Ur synpunkten att trygga forvaltningens sjélvstandighet och
objektivitet kunna detta forslag anses erbjuda vésentliga fordelar”,

kande, den 24 november 1913, s. 7.
163)bid., s. 4.
1641pid., s. 5.
165)pid., s. 5 - 6.



forklarade socialstyrelsen ndmligen och motiverade detta med att departe-
menten nu inte sallan forbigick &mbetsverken och att drendena ofta
foredrogs direkt fran departementen, utan att de dessférinnan hade blivit
beredda i ambetsverken. Ett genomforande av departementalkommitterades
skulle fa till foljd att samtliga arenden under alla forhallanden maste
passera genom ett centralt verk och “denna utvidgning av de fackliga
organens arbetsomrade borda vara agnad att beframja realsakkunskapens
inflytande vid &rendenas slutliga avgérande*.166

Socialstyrelsen ansag att departementen hade fatt en alltfor stark
stallning och att verken hade kommit att stillas at sidan. Men kommittera-
des forslag innebar att &mbetsverken - och den fackkunskap som déar fanns
representerad - atergavs en central plats i beslutsprocessen. Departementens
uppgifter - att bedoma drenden fran “formella och konstitutionella“
utgangspunkter - var visserligen inte oviktiga, men den verksamheten
borde anda, enligt socialstyrelsen “erhalla platsen i andra rummet, efter de
positiva moment av saklig kunskap och intresse, som fack&mbetsverken
foretrada®. 67

Som forhallandena nu gestaltade sig var man langt i fran det “idealtill-
stand“ som socialstyrelsen énskade. | stéllet hade utvecklingen snarast gatt
I motsatt riktning - @mbetsverken hade just genom sin sjalvstandiga
stallning mist det inflytande och den starka stallning de borde ha och
departementens roll hade starkts. Genom departementen hade allt fler
utredningar kommit att skotas av speciellt tillsatta beredningar eller
kommittéer - “till vilka det verkliga initiativet & flera av statens
verksamhetsomraden allt mer kommit att 6verga“s - och darmed hade
ocksa arenden som egentligen var av utpraglad “facklig karaktar® kommit
att redan pa ett beredande stadium préaglas av “politiska och parlamenta-
riska synpunkter“. Sadana &renden borde rimligtvis Overlamnas at
“fackambetsverken* som, om det sa behdvdes, sjalva skulle kunna anlita
experter, men en fordndring i den riktning hindrades av den nuvarande
organisatoriska uppdelningen i departement och centrala verk’.16°

Socialstyrelsen antydde darmed att departementalkommitterades betén-
kande sa smaningom skulle kunna leda till att &mbetsverken Overtog
departementens centrala plats i statsforvaltningen. Reuterskidld hade
visserligen tolkat syftet med departementalkommitterades betdnkande pa
ett motsatt satt - han menade att forslaget var ett “illvilligt* forsok fran

166pid., s. 7.
167)bid., s. 8.
168)hid., s. 4.
169)pid., s. 5.



politikens sida att vinna kontroll 6ver forvaltningen och att “departements-
chefen blir herre 6ver den utmarkte departementsdirektéren*17 - men han
hévdade samtidigt att konsekvenserna av reformen lika gérna skulle kunna
ga i den riktning socialstyrelsen 6nskade:

“..den kan ocksd hava den effekten, att departementsdirektoren efter hand
kommer att trdda i ministerns stélle: dar finns sakkunskap i de olika departements-
avdelningarna och kontoren, komma de icke att Gverglansa ministern? Aro stats-
radet och departementsdirektdren sa dar tamligen likstéallda, da blir detta latteligen

resultatet”. 171

“Utmanarna® hade ju havdat att forvaltningen i framtiden - och i takt med
samhallets demokratisering - maste finna sig i en roll underordnad politiken
och att dess inflytande darmed ocksa skulle minska. Det var en framtidsbild
som socialstyrelsen inte pa nagot satt delade. Att tjansteméannen i framtiden
maste acceptera en statusmassig och ekonomisk degradering var knappast
heller nagot som man inom &mbetsmannakretsarna ville finna sig i.
Tvartom ansag @mbetsmannen att landet nu mer &n nagonsin behdévde en
stark tjanstemannakar, en kar som stod Over andra I6nemassigt,
utbildningsméssigt  och  anstdllningsmassigt, dvs med bevarad
sjalvstandighet. Att man darmed agerade i egenintresse erkandes visserli-
gen, men det var ett egenintresse med statens bésta for dgonen. Staten
maste, for att inte statsverksamheten “skall sacka bakut“, locka till sig “de
basta krafterna® och for att gora detta &r man ocksa “ar det nodvandigt, att
statens tjansteméan aro gynnsammare stéllda &n de enskilda foretagens*.172
En elit var helt enkelt vad statens verksamhet kravde i den hardnande
konkurrensen och att man ansag tidens jamlikhetsideal inte var tillampligt i
staten, var uppenbart:

“Ve den stat, som i dessa tider blir efter! Statens uppgift véaxa i antal och omfang
allt mer och mer - hur gar det da, om dess krafter icke vaxa i forhallande dartill?
Det &r icke jamlikhet, som behdvs och duger inom de stora foretagen, allra minst
inom de allra stOrsta, staterna, utan tvdartom overldgsenhet. Ett urval av det
yppersta ar det, som bor ha statens tjanster om hand. Stark, trygg, fjarrskadande,
klok och handlingskraftig bor tjanstemannakaren vara. Eljest domnar samhallet

och somnar bort*. 173

170Reuterskiold “Departementalreformen diskuteras®, 1913, s. 143, Fran svenska statsforvalt-
ningen.

1711pid., s. 143.

172«gtatens tjansteman - samhéllets ryggrad*, 1917, s. 85, Fran svenska statsforvaltningen.

1731bid., s. 85.



Problemen och I6sningarna

Den problembild som departementalkommitterade hade malat upp, dar
ambetsverkens sjalvstandighet pekades ut som orsaken till statsforvalt-
ningens problem, hade, med undantag fran socialstyrelsen, inte fatt nagot
gehor hos @mbetsverken sjélva. Fahlbeck gjorde en god sammanfattning
av ambetsverkens remisser genom att konstatera att “dessa brister dro rena
fantasier, i den utstrackning kommitterade trott sig finna dem...i den man
de verkligen forefinnas, de utan ringaste andring i bestaende rétt...kunna
afhjalpas*.174

Den l6sning departementalkommitterade foreslagit stod med andra ord
inte i en rimlig proportion till de eventuella problemen. Kommitterade
anklagades for att ha ryckts med av det senaste decenniets allmdnna
“reformraseri“ dar statsforvaltningen i den “vilda jakten“ hade blivit
“forsoksobjekt* for allehanda reformforsok. Kommittéledaméterna hade
drabbats av det typiskt svenska draget att vardera “det utlandska“ hogre an
det inhemska och att sedan utan egentlig eftertanke férsoka “inplantera®
detta utlandska i den svenska myllan. Man hade med andra ord férblindats
av tidsandan och inte insett att man har skjutit ganska hégt éver malen och
kommittén hade heller inte i tillrdcklig utstrdckning Overvagt andra
|6sningar:

“Under alla omstandigheter bér man kunna fordra att, innan en genomgripande,
sjélva grunden upprivande forandring vidtages, man forst undersoker, huruvida ej
det mal, man vill vinna, kan ernas pa annat enklare satt. Man maste salunda forst
soka finna andra utvéagar for att na det av alla efterstravade malet: en snabbare,
mera tidsenligt organiserad forvaltningsmekanism &n den nuvarande. Har man
gjort nagra allvarliga forsok i den riktningen? Man synes hava anledning att tvivla

darpa“. 17

Aven om man inte kunde acceptera kommitténs 16sning sade man sig aven
I forvaltningen efterstrava en *“snabbare och mer tidsenlig organisation®.
Hur sag da forvaltningens eget forslag till 16sning ut? Knappast ovéntat
gick den i rakt motsatt riktning mot den av departementalkommitterade
foreslagna. Decentralisering av arenden fran Kungl. Maj:t till de centrala
ambetsverken var nédmligen det forslag som nadmndes oftast. Nu hade
visserligen kommitterade sjalv foreslagit en sadan atgard - vissa mindre
arendegrupper skulle kunna flyttas fran regering till verk - men
ambetsverken krdvde en mycket mer omfattande decentraliseringsreform.
Om arendena fran forsta borjan placerades hos ambetsverken kunde saval
beredning som beslut och expediering go6ras dar. Sakkunskapen, som

174Fahlbeck, s.2.

175Hedrén, Tore “Departementalreformen. Ar den nyttig och nodig?”, 1913, s. 56, Fran
svenska statsforvaltningen.



borde vara avgorande vid alla &rendens handlaggning, fanns ju i &mbets-
verken och genom att lata dessa Gverta en stor méangd drenden slapp man ga
den besvéarliga omvagen 6ver Kungl. Maj:t och drendena fick en snabbare
handlaggningstid. “Omgang och tidsutdrakt“ hade ju av kommitterade
formulerats som ett av huvudproblemen och det skulle med en omfattande
decentralisering fa sin losning. P4 samma gang undvek man att betunga
regeringen med en “massa bagatellarenden® och antalet regeringsarenden
skulle med all sékerhet kunna “nedbringas till halva antalet“. P4 samma
gang skulle antagligen ocksa kvalitén hojas:

“...fragorna finge ett hastigare och sékerligen ej mindre sakkunnigt avgorande an
vad nu ar fallet. Ty sakkunskapen finnes i regeln hos det centrala &mbetsverket,
under det att den departementala behandlingen i de flesta fall & av mera formell

art®, 176

En decentralisering av dessa bagatellartade &renden skulle I6sa ett annat
mer praktiskt problem, namligen lokalfragan. Just detta var ju nagot av en
stotesten for departementalkommitterade - hela forslaget gick pa att knyta
verken narmare departementen och det forutsatte ocksa ett rent “fysiskt
ndrmande®. Men det skulle krdva omfattande nybyggnationer, vilket var
kostsamt bade i tid och pengar. Med en decentralisering skulle man I6sa
aven den fragan. Da kunde verk och departement hantera sina uppgifter
mer eller mindre oberoende av varandra. Landtméteristyrelsen hévdade, i
likhet med flertalet andra &mbetsverk, att detta var den i grunden lampli-
gaste losningen; departementalkommitterades forslag skulle medféra
“hogst afsevérda kostnader* och det bésta sattet var darfor att decentrali-
sera i en “stOrre utstrackning &n kommitterade foreslagit™.177

Men en decentralisering av vissa uppgifter fran regering till verk var inte
en tillracklig 16sning. De allvarligaste problemen var istdllet tjanste-
mannens i allméanhet laga utbildning och - framfor allt - daliga I6ner. Det
var bada forhallanden som tjanstemannen sjéalva varken var orsak till eller
kunde l6sa. Ambetsméannens standiga kampen “mot ekonomiskt betryck*
var den egentliga saken till att de saknade den for staten nodvéndiga
“initiativalstrande férmagan“.1 Det var politikernas sak att I6sa den
fragan.

176)bid., s. 55 - 56.

177Kungl. Landtbruksstyrelsen underdéniga utlatanden 6ver departementalkommitterades
betdnkande, 1913, s. 7.

178 Lindhult, Niklas “Kjellenska motionen®, 1908, s. 33, Fran svenska statsforvaltningen..



4. Sammanfattning

| detta avslutande avsnitt sammanfattas studien i fyra "bilder”: forvaltning-
ens bild av sig sjalv samt dess bild av politiken och politikens bild av sig
sjalv och av forvaltningen.17

Bilderna - en sammanfattning

Forvaltningen om sig

sjalv
Forvaltningens sjalvbild préglades av en stor tilltro till den egna betydelsen.
Denna tilltro gallde savél den roll man ansag sig ha spelat i historien, den
roll forvaltningen menade att den spelade i dagslaget samt den roll man
forvantade sig spela ocksd i framtiden. Statsforvaltningen hade haft en
avgorande betydelse for kontinuiteten i landets utveckling; i den stdndiga
kampen mellan kung, rad och stander utgjorde de sjalvstandiga
ambetsverken det enda riktigt bestdndiga och sjalvstandigheten var den
nodvéandiga garantin mot saval riksdags - som kungavélde. Striden mellan
kung, stander och rad var darfér nagot som man, om &n nagot harddraget,
skulle kunna pastd pagick pa ytan och kunde inte fa nagra allvarligare
konsekvenser sa lange statsforvaltningen beholl sin sjalvstandighet och héll
landet pa “ratt kol“. Att forvaltningen anvande ordet “ryggrad“ som
metafor for att beskriva sig sjalv framstar darfor som helt rimligt.

Rattsstaten och vérnandet om réttssdkerheten utgjorde centrala ideal i
forvaltningens forestallningsvarld. Det var endast under forutséattning av en
bevarad sjéalvstandighet som &mbetsverken skulle kunna verka pa ett
objektivt, sakligt och neutralt satt, dvs som varn for denna rattsstat. Statens
Overlevnad och fortsatta lugna utveckling var den primara uppgiften for
dess forvaltning - staten var “herre* och forvaltningen dess lydiga redskap.
Det var med andra ord staten i sig och staten betraktat som nagot abstrakt
och pa satt och vis oberoende av dess invanare och inte staten i en mer
modern mening som ett instrument for medborgarnas val. Det var ocksa
uppenbart att politiken, regeringen, inte rymdes i &mbetsverkens definition
av staten. Egentligen hade bara statsforvaltningen sjalv och monarken en
sjalvklar plats i denna @mbetsverkens stat.

Vérnandet av rattssakerheten var i forvaltningens 6gon detsamma som
ett skydd av folkfriheten och en garant for att den enskilda invanaren alltid
fick en saklig och rattvis behandling. Men forvaltningens beskrivning av

179 Detta &r inte en helt korrekt rubricering: under "férvaltningen” faller samtliga de aktér som
forsvarat de sjalvstdndiga &mbetsverken, aktorer som inte nédvéndigtvis sjalva var anstéllda
inom statsforvaltningen. Samma sak géller ocksa for dem som kategoriserats under rubriken
”Politiken”.



sitt forhallande till folket var kluvet. Har fanns namligen ett mer eller
mindre uttalat forakt for detta folk, for denna okunniga “massa“. |
forhallande till folket och inte minst i forhallande till folkets foretradare,
politikerna, var dambetsmannen pa alla séatt Overlagsen. Statens tjanare
utgjorde en kunskapsmaéssig elit. Det var ocksa nodvéandigt for statens
fortsatta utveckling och Overlevnad att den hade tillgang till de basta
“arbetskrafterna®. Att dmbetsmannen hade eller atminstone borde ha en
privilegierad stallning bade vad géllde I6n och anstallningsforhallanden var
darfor helt motiverat.

Vilken roll ansdg da forvaltningen att den skulle ha i framtiden?
Dagsléaget kdnnetecknades ju av en stor osdkerhet och samma sak géllde
darfor ocksa om framtiden. Vad som dock framstod som klart var att det
framtida samhallet skulle bli allt mer komplicerat och det fanns hos
forvaltningen en Overtygelse om att dess egen betydelse darmed ocksa
skulle O0ka. Behovet av forvaltningens sakkunskap borde darfér bli allt
storre och statsforvaltningens ledande stéllning i rikets styrelse skulle inte
bara bibehallas, utan troligen ocksa starkas.

Forvaltningen om

politiken
Om nu forvaltningen var garanten for statens overlevnad och utveckling sa
utgjorde politiken statens framsta hot. | de makthungriga politikernas
sjalvupptagen kamp stélldes partiets bésta framfor statens. Misstron mot
politiken var med andra ord stor och medan nyckelorden i forvaltningens
beskrivning av sig sjalv var sakkunskap, objektivitet, kontinuitet och
neutralitet kom politiken att sta for det motsatta; godtycke, subjektivitet och
ryckighet, kort sagt sa hotade politiken alla de varden som var kopplade till
rattsstaten och rattssékerheten och blev darfor en av de “inre fiender* som
en sjalvstandig forvaltning utgjorde ett skydd mot. Av den anledningen
maste forvaltningen hallas pa avstand fran politiken.

Pa samma satt som forvaltningen hade uttryckt sitt forakt for folket som
en obildad massa sa visade man ett minst lika stort forakt mot politikerna
som ju faktiskt var valda av detta folk. Det innebar att man inte accepterade
demokratiska idéer - de stod nadmligen i rak motsats mot forvaltningens
sakkunskap. Partipolitiska konflikter blev darfor nagot ur forvaltningens
synvinkel meningslést och svarbegripligt; det var ju forvaltningens
sakkunskap som borde vara vagledande for alla beslut och da borde det
foljaktligen inte finnas nagot att strida om. “Sanningen“ fanns ju i
forvaltningen. Konflikter kunde egentligen bara vara av ondo och
konsekvenserna skulle i forlangningen bli att landet/staten delades upp i



falanger och darmed hotade att falla samman.

Medan det var sjalvklart att politiken maste hallas pa avstand fran
forvaltningens domaner, var osakerheten stérre och asikterna fler om hur
forvaltningen borde forhalla sig till politiken. Risken var att forvaltningen -
om den gav sig in i politiken - i sa fall skulle bli “nersmutsad”“ och
“politiserad” varvid allménheten skulle forlora tilltron till dess ovéld och
saklighet. Politiken och forvaltningen borde darfor hallas helt atskilda och
skota sin olika uppgifter var for sig. Men vad som var politikens uppgifter
och vad som horde hemma pa forvaltningens arena var heller inte nagot
sjalvklart; forvaltningen foresprakade sjalv en omfattande decentralisering
av arenden fran politiken till sig sjalv. Vilka arenden som skulle forbli
“politiska“ och vilka principer som skulle vara végledande for en sadan
bedomning framstar inte som glasklart; lite tillspetsat skulle man kunna
havda att politiken skulle dgna sig at “sa lite som majligt*.

Men det fanns ocksa de som havdade motsatsen, dvs att forvaltningen
borde ge sig in i politiken, och som menade att forvaltningen med sin
sakkunskap skulle minska de partipolitiska konflikterna och sa att séga
“neutralisera“ och avpolitisera politiken. Framtidens behov av sakkunskap
skulle pa det sattet konkurrera ut politiken, som bara hade varit nagot av en
tillfallig modenyck. En mindre dénskvéard men mer trolig framtidsbild var att
politiken 6verlevde, men da var behovet av en sjalvstandig forvaltning var
desto mer nédvéndig.

Politiken om sig sjalv

Politikens bild av sig sjalv handlade kanske egentligen mer om hur den
borde vara, an hur den egentligen var. Den egna historien kom att beskrivas
som kort, bade i forhallande till andra lander och, inte minst, i férhallande
till den svenska byrakratin. Politiken hade heller inte alls en lika stark
sjalvbild och tydlig identitet som férvaltningen. Det var ju heller inte forrén
efter sekelskiftet som regeringarna hade blivit politisk sammansatta. Det
fanns darfor en osékerhet om hur stark politiken egentligen var i dagslaget
och jamfdrelsen med byrakratin och dess styrka dok aterigen upp. Skulle
politiken klara att hantera en forvaltning som var direkt inordnad i den egna
organisationen (departementen) eller kom resultatet i sjalva verket bli att
byrakratins makt och inflytande 6ver politiken 6kade?

I motsats till forvaltningen, som lade stor vikt pa historien, kom politi-
ken att koncentrera sig pa nuet och pa framtiden. Den egna tiden kom att
beskrivas som hektisk och snabbféranderlig, bade vad géllde den politiska
och den industriella utvecklingen. Samhallet genomgick en omfattande
modernisering. Sarskilt betydelsefull var demokratisering med kraven pa



rostrattsreformer och parlamentarism. | ett demokratiskt samhélle och i en
tid dar staten for att kunna konkurrera med andra modernare organisationer
maste vara progressiv, blev den sjalvstandiga forvaltningen en anomali.

Vad som nu kravdes var en handlingskraftig, stark och initiativtagande
politisk ledningen med kontroll éver sina “verktyg*, dvs férvaltningen. Och
det var férst nu nar politiken hade fatt en nagorlunda klart definierad egen
identitet, en identitet skild fran forvaltningen, som det fanns forutsattningar
for att astadkomma denna kontroll och underordning.

Politiken om

forvaltningen

Den bild av sig sjalv och den betydelse som statsforvaltningen hade givit
sig sjalv i statens historia kom politiken, knappast ovantat, att ifragasatta.
Dér forvaltningen betraktade sjalvstandigheten som en garanti for landets
sakerhet, sag politiken den som ett (av flera) uttryck for byrakratins
maktfullkomlighet. Byrakratins historia var historien om en gynnad
samhallsgrupps stdndiga kamp for att tillskansa sig nya privilegier och
bevaka den egna positionen. Med ett sadant satt att se pa forvalt-
ningen/byrakratin (“byrakrati“ hade en mer negativ klang an det neutrala
forvaltning och det var symptomatiskt att kritikerna anvande det forst-
ndmnda begreppet) blev inte den sjalvstandiga forvaltningen en garanti for
rattssakerheten, utan tvartom ett hot mot den eftersom byrakratin darmed
inte uppfattades som objektiv och neutral. Forvaltningen uppfattades
namligen som trog, formalistisk och langsam, drag som visserligen tidigare
ur rattssakerhetssynpunkt hade betraktats som vardefullt, men som nu -
ocksa med rattssikerheten som utgangspunkt - borjade ifragasattas. Denna
langsamhet kunde i sjdlva verket asamka den enskilda individen
“rattsforlust®.

Byrakratin beskrevs ocksa som sjalvsvaldig, speciellt nar den drev en
egen politik mot politiken, vilket fran en demokratisk synvinkel naturligtvis
var ytterst problematiskt. Byrakratin maste nu och i framtiden finna sig i en
roll som allménhetens tj&nare, inte som dess Overlagsna herrar. Denna
“allméanhet” var namligen utpraglat byrakratikritisk och accepterade inte en
egenmaktig forvaltning.



5. Referenser

Andersson, Theofil, 1915, “Statistikens stallning inom den svenska statsforvaltningen®,
Festskrift till Pontus Fahlbeck. Lund: C.W.K. Gleerups forlag.

Andra kammarens protokoll, 1910, band I.
Andra kammarens protokoll, 1908, 1V:52.

Allmanna Besvars - och Ekonomiutskottets memorial no. 61, 29 oktober 1844, bihang
till rikets standers protokoll, attonde samlingen, 12 héaftet.

Bergenholtz, 1913, “Departementalreformen diskuteras®, Fran svenska statsforvalt-
ningen, nionde héftet.

Carlson, Benny, 1988, Staten som monster. Gustav Cassels och Eli F Heckschers syn pa
statens roll och tillvaxt. Lund: Economic History Society.

Carlsson, A.B., 1913, Historisk ofversikt af den svenska centralforvaltningen, Departe-
mentalkommitterades betdnkande I11. K.L. Beckmans Boktryckeri.

Dahlberg, 1922, “Férenklingar och besparingar inom statsforvaltningen*, Nordisk
Administrativt Tidsskrift.

Dahlin, 1912 “Departementalreformen och centralférvaltningens omorganisation. En
diskussion i statsforvaltningens tjanstemannaférening®, Fran svenska statsforvalt-
ningen.

Departementalkommitterades betdnkande, I, Allméan del, 1912. Stockholm: K.L.
Beckmans boktryckeri.

Elvander, Nils, 1961, “Harald Hjarne och konservatismen. Konservativ idédebatt i
Sverige 1865-1922%.

Fahlbeck, Pontus, 1914, “Departementalreformen. Annu ett ord“, Statsvetenskaplig
tidskrift.

Fahlbeck, Pontus “Departementalreformen*, 1914, Statsvetenskaplig tidskrift.

Forssell, Arne, 1928, “Ministerstyrelse och departementalstyrelse®, Nordisk Administra-
tivt Tidsskrift.

Forssell, Arne , 1923, “En bakatstravare. Herr von Kochs motion om departemental-
reformen*, Fran svenska statsforvaltningen.

Forssell, Arne, 1923, ”1634 - 1934. En svensk forvaltningshistoria. Utkast till en
disposition, Fran svenska statsforvaltningen.

Hadenius, Stig, Molin, Bjérn, Wieslander, Hans, 1988, Sverige efter 1900. En modern
politisk historia. Stockholm: Bonnier.

Haralds, Hjalmar, 1910, “Forslag till en reform af var centralforvaltning pa historisk
grundval“, Fran svenska statsforvaltningen.

Haralds, Hjalmar, 1908, “Departementer och verk. En synpunkt pa omdaningen af var
statsforvaltning“, Fran svenska statsforvaltningen.

Heckscher, Eli, 1908, “Betydelsen af nationalekonomisk utbildning for statsforvalt-
ningen och naringslifvets korporationer*, Nationalekonomiska foreningens



forhandlingar.

Hedrén, Tore, 1913, “Departementalreformen. Ar den nyttig och nédig?*, Fran svenska
statsforvaltningen.

Hedrén, Tore, 1913, “Departementalreformen diskuteras*, Fran svenska statsforvalt-
ningen.

Hedrén, Tore, 1909, “Statsforvaltningens anpassning efter nutidens kraf*, Fran svenska
statsforvaltningen, tredje héftet.

Hjarne, Erland, 1916 “Ambetsmannaintressen och politiska doktriner pa 1719 ars
riksdag®, Historisk tidskrift.

Hultberg, Peter, 1954, Riksdagsopinionen mot ambetsmannaintressena. Fran represen-
tationsreformen till 1880-talets borjan. Goteborg: Wettergren & Kerbers forlag.

Huss, Gunnar, 1913, “Omorganisationen af den centrala naringsfoérvaltningen®, Det nya
Sverige.

Jacobi, Alrik, 1914, “Departementalreformen®, Tiden.
Konstitutionsutskottets utl. nr 11, 1908.

Kungl. Fangvardsstyrelsens skrivelse angaende departementalkommitterades betéan-
kande, avgivet den 21 november 1913.

Kungl. Jarnvagsstyrelsens utlatande, avgivet den 4 december 1913.
Kungl. Landtbruksstyrelsens skrivelse, avgivet den 29 november 1913.

Kungl. Marinforvaltningens skrivelse angaende departementalkommitterades
betédnkande, avgivet den 29 november 1913.

Kungl. Socialstyrelsens protokoll, avgivet den 20 november 1913.
Kungl. Telegrafstyrelsens skrivelse, avgivet den 14 november 1913.

Lindhult, Niklas A., 1919, “Politiken och tjansteméannen - nagra synpunkter“, Fran
svenska statsforvaltningen.

Lindhult, Niklas A., 1908, “Kjellenska motionen®, Fran svenska statsforvaltningen.
Lindkvist, 20 november 1913, protokoll, hallet hos Kungl. Socialstyrelsen.

Lindstrom, P-E, 1920, “Den svenska statsforvaltningens organisation, Nordisk
Administrativt tidskrift.

Lindstrom, P-E, 1919, “Den svenska statsforvaltningen och de moderna samhallsrorel-
serna“, Fran svenska statsforvaltningen, sjatte héftet.

Lindstrom, P-E, 1919, “Industrialismen och naringslivets uppsving“, Fran svenska
statsforvaltningen, femte héaftet.

Lindstrém. P-E, 1916, “Om statstjadnstemannens stéllning forr och framdeles”, Det nya
Sverige.

Lundquist, Lennart, 1997, Fattigvardsfolket. Ett natverk i den sociala fragan. Lund:
Lund University Press.

Malmstrom, Carl Gustaf, 1868, Om embetsméannens stéllning till riksdagen under
frihetstiden. Stockholm: Iwar Haeggstroms boktryckeri.



Morton M., 1918, “Ar byrakrati utmarkande for den svenska statsforvaltningen?*, Frén
svenska statsférvaltningen.

Premfors, Rune, 2000, Den starka demokratin. Stockholm: Atlas.

Premfors, Rune, 1997, Statsforvaltningens utveckling. Rapport till forvaltningspolitiska
kommissionen.

Riddarskapets - och adelns protocoller, 1844-45, IV:1V.

Reuterskiold, C.A., 1923, “Departementalreformens ateruppstandelse?, Fran svenska
statsférvaltningen.

Reuterskiold, C.A., 1922, “Sveriges statssekreterare, Nordisk Administrativt Tidsskrift.

Reuterskiold, C.A., 1913, "Departementalreformen diskuteras®, Fran svenska statsfor-
valtningen.

Rinman, Erik, B., 1909, “Departementsreformen, ministerstyrelse och parlamentarism®,
Det nya Sverige.

Sahlin, Mauritz, 1913, “Departementalreformen diskuteras®, Fran svenska statsforvalt-
ningen.

Schotte, Axel, 1907, “Den svenska statsforvaltningens omorganisation®, Det nya
Sverige.

“Statens tjansteman - samhallets ryggrad“, 1917, Fran svenska statsforvaltningen,
osignerad artikel.

Statistiska tabellkommissionens underdaniga skrivelse avgivet den 27 november 1913.
Soderlind, Donald, Petersson; Olof, 1986, Svensk forvaltningspolitik. Uppsala: Diskurs.

“Ambetsmannen och politiken®, 1914, Fran svenska statsforvaltningen, osignerad
artikel.



