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Förord: Byråkrati


Det är bättre att synda mot Gud än mot byråkratin eftersom byråkratin aldrig förlåter ett misstag, konstaterade Honoré de Balzac i början av 1800-talet.

Populister, liberaler och marxister har under hela 1900-talet kritiserat byråkratins krångel och stelbenthet, och ställt byråkratin mot folkvalda representanter eller till och med mot folkviljan. Den danske populisten Mogens Glistrup menade att första steget mot att avskaffa byråkratin var att anskaffa obekväma kontorsstolar. Obekväma stolar har idag ersatts av motorsågar i shower regisserade av karismatiska men auktoritära män som ser sig själva som folkets företrädare – och som bokstavligen vill skära bort byråkratin.

Ingen tycks älska byråkratin. Men den som vill förstå en samtid där regelbaserade ordningar ställs på ända och där maskiner får makten över allt fler beslut kommer inte undan den. Under hela 1900-talet har byråkratin löpt längs med de moderna västerländska samhällena, byggt upp välfärdsstater och utgjort grunden för demokratisk funktionalitet och rättsstaten – och även utgjort basen i ett antal diktaturer.

Men vad är byråkrati? Hur kom den till och hur formar den idag människor, nationer, gränser, språk och arbetsplatser – eller diktatorer och AI?

Antropologen David Graeber föreslog 2015 skämtsamt att fantasy var byråkratins motsats. I fantasy finns inga regler och allt kan hända. Kampen mellan gott och ont är ständig och i den kampen är det mesta tillåtet. Det är så långt från en regelstyrd byråkrati man kan komma.1

Möjligen tillhör organisationsformen byråkrati och den litterära genren fantasy två olika ontologiska universum, men det finns faktiskt en del som gör byråkrati och fantasy till ett slags kontrapunkter.

Förekomsten av absolut ondska upphäver byråkratins principer om neutralitet – man kan helt enkelt inte vara opartisk inför Sauron.

Fantasyvärldar är ofta uppdelade i olika arter, vilket kan legitimera olikhet inför lagen, ibland ren rasism. Också det står i motsats till byråkratin i en rättsstat. Samma för alla gäller inte alver eller troll.

Att legitim makt och auktoritet i fantasy utgår från karisma snarare än legala, måhända fyrkantiga, regelverk behöver kanske inte sägas. Man följer Aslan, inte lagen.

I Westeros liksom i Midgård befinner man sig i lägereldarnas tid där berättelser, legender och myter är en drivkraft. I byråkratier ska myter idealt inte uppkomma eftersom de inte sällan är ett symptom på fel i systemet. När man hamnar i en kafkaesk situation, när byråkrater fattar omänskliga beslut som inte går att överklaga, eller när man på olika sätt famlar i regelverkens nät utan att kunna ta sig ut – då skapas berättelser. Men om vansinne och krångel, eller möjligen om heroer som gick emot systemet – inte om systemets hjältedåd.

På samma sätt är byråkraten upptagen med och styr mot klarhet och transparens. En byråkrat som uttrycker sig gåtfullt eller ger klienter mysterier att lösa inför ansökan om bostadsbidrag får sannolikt sparken. Regler i en byråkrati ska vara tydliga, lätta att begripa och enhetliga för alla.

Graeber gissade att de flesta inte skulle vilja leva i de världar fantasyn skildrar. Byråkratin levererar nämligen, sin trista ton av grått till trots.

Ändå var han djupt kritisk till dagens byråkrati. Vår värld är kuvad av regleringar, kreativiteten kvävs och dagens människor tillbringar en allt större del av sin tid med att fylla i tomma rutor på blanketter, framhöll han. Det är en kritik han inte är ensam om.2 I Sverige har filosofen Jonna Bornemark skrivit om en förpappring av samhället. Statsvetaren Patrik Hall har analyserat varför byråkratin ökar så ofattbart i offentlig sektor och pekar inte minst på nya styrsystem som, ironiskt nog, en gång infördes för att effektivisera en slö byråkrati.3 Företagsekonomerna Anders Forssell och Anders Ivarsson Westerberg har skrivit om administrationens ökande plågor.4 Att byråkratin expanderar uppmärksammas allt som oftast; i början av 2026 visade en rapport från Timbro att antalet byråkrater mellan 2008 och 2024 ökat med 37 procent eller 12 nya statliga tjänster varje dag.5

Krångel-Sverige var under 1970-talet ett begrepp, och det tillsattes faktiskt en byråkratiutredning som skulle minska krånglet, förenkla språket och stärka demokratin.6

I litteraturen är bilden av den dystopiska byråkratin snarast en trop. Byråkrati har en färg (grå) och en form (fyrkantig). Det finns till och med dataspel som skildrar de mörka byråkratierna – The Darkest Files och Paper Please – och att det senare handlar om en migrantkontrollant är inte förvånande, eftersom byråkratin för människor på flykt kan vara ett spel på liv och död. Papper, blanketter och ogenomtränglighet har blivit byråkratins signum och historikern Charlie Järpvall har talat om ett blankettraseri redan i samband med 1900-talets expansion av byråkratin, det vill säga långt före dagens växande berg av i synnerhet digitala blanketter.7

Max Weber, byråkratins uttolkare nummer ett, menade att den industriella revolutionen förde med sig intellektualism och rationalism. Med moderniteten avförtrollades världen, mysterier blottlades och sagor dog. Byråkratin var det yttersta tecknet på detta. En omutbar princip, en reglerad systematik, som tronar på opersonlig maktutövning och förnuft. Men Weber varnade också för att byråkratier kunde utgöra ett hot om de började skapa egna lagar och bortse från de politiskt fattade besluten.

När Jair Bolsonaro blev president i Brasilien 2019 avskedade han raskt 3500 tjänstemän, och anklagade dem för att vara just ett sådant hot: de var illojala teknokrater med egna agendor och hade som mål att sabotera hans styre.

Det som skiljer dagens motorsågskritik av byråkratin – oavsett om den framförs av Elon Musk, J. D. Vance, Jair Bolsonaro eller Marine Le Pen – från tidigare byråkratikritik är att den inte syftar till att effektivisera och förbättra statlig förvaltning eller stärka demokratin. Målet är snarast att vingklippa, ibland helt skrota, byråkratin – möjligen också avväpna demokratin.8 Därför krävs en uppdaterad förståelse av byråkratin i moderna liberala demokratier och rättsstater.

Autokrater är för övrigt inte ensamma om att försöka sätta byråkratin ur spel. I en global värld uppstår fickor mellan nationella och internationella system där gråzonerna ibland utgör laglöst land. Mellan länder, eller kanske mer vagt någonstans bortom gränsen, finns utrymme att dumpa frågor och låta lagen vara både oklar och vag. Inte minst har migration och flyktingströmmar gett upphov till sådana svarta hål där det är oklart vilken auktoritet som egentligen gäller.9

På AI-fronten kan man verkligen tala om ett svart hål. Här finns på sätt och vis den perfekta byråkraten: samma lika jämt, är i alla fall tanken. Ändå blir det inte bra. Kanske för att generativ AI bygger på miljontals data fyllda av gårdagens fördomar? Besluten blir snabba och effektiva, men inte transparenta. Och ibland helt enkelt fel.

Filosofen Hannah Arendt och sociologen Zygmunt Bauman varnade långt före de stora språkmodellernas intåg i förvaltningar för faran med en ansiktslös byråkrati. Byråkratin kan bli grym om byråkrater inte ser dem man fattar beslut om som människor, och där mellan regler och paragrafer fanns, menade Bauman, en förklaring till Förintelsen.10 Arendt varnade under 1950-talet för att totalitarism förutsatte en byråkrati där det personliga ansvaret försvunnit. Också senare varnade hon för makt utan ansvar och menade att ett styre av ingen kunde leda till ett tyranni utan tyranner.11

Byråkratin kan alltså vara en central del av såväl demokratiskt som diktatoriskt verkställande. Krav på effektivitet bör därför aldrig, menade Bauman, ersätta ett moraliskt ansvar. En liknande slutsats drog statsvetaren Lennart Lundquist i 1990-talets demokratiutredning. Det är när målet är att reglerna följs, konstaterade Lundquist, inte att rätt beslut fattas i förhållande till ett offentligt etos eller en professionell etik, som risken för moralupplösning ökar.12 Samtidigt finns det indikationer på att det är just effektivitet som allt oftare prioriteras i den svenska offentliga förvaltningen.

Därtill är de algoritmer som modern AI kan ge upphov till ibland så svåra att förstå att transparensen bakom beslut blir obefintlig. AI gör byråkratin mindre genomlyst, och kan till och med förvandla besluten och orsaken bakom dem till en black box, ett slags okänd materia.

Det genomlysta regelstyret rör sig mot skuggorna.

Bortom Weber finns en annan förståelse av byråkrati, en antropologisk. Där dras andra slutsatser av det förment rationella system som byråkratin idealt ska vara. Byråkrater och trollkarlar får plötsligt likheter. Byråkratens språk får drag av formler och den meritokratiska utbildningen framstår mer som Hogwarts än Harvard. Pierre Bourdieu talade faktiskt om statens sätt att klassificera som ett slags statligt trolleri och antropologen Michael Herzfeld har senare pekat på hur ett byråkratiskt språk och rationalitet kan få drag av magi. Byråkratin delar i en sådan tolkning ett performativt språk, ritualer och dolda logiska system med förmoderna magiska världar.

I irländaren Flann O’Briens roman Den tredje polisen (skriven under 1939–1940, men utgiven postumt 1967) har byråkratin och magin blivit ett. Allt är logiskt, men absurt. Tydligt, men helt omöjligt att förstå. Det finns regler och de måste följas, men vilka de är, är inte möjligt att begripa. Romanen pekar samtidigt på byråkratins problem, inte minst med det namnlösa; det som inte klassificeras, arkiveras eller namnges finns inte i en byråkrati. Byråkratin blir både systematisk och rationell och irrationell, affektiv.13

Samma sak upplever många som drabbas av byråkratin. Det finns forskare som betraktar alla dessa mikropraktiker som en form av byråkratiskt våld.14 Blanketter, klassificeringar och standardisering utstrålar en sorts objektivitet, men råder ytterst över liv och död. I detta byråkratiska grundarbete finns också ett slags avpersonifiering – och precis som i Den tredje polisen finns man inte utan sitt namn eller sitt personnummer, utan sin akt.15

Det sägs ibland att världen pendlar mellan upplysning och romantik. Industrisamhället stod för upplysning och den mekaniska teknik som byggde världen var lätt att plocka isär – framför allt gick den att förstå. Digital teknik är mer höljd i dunkel, den är svår att begripa, ibland rent av ogenomtränglig. Algoritmerna har på sätt och vis gjort världen mystisk igen.16 Rör vi oss därmed mot ett nytt romantiskt mörker, med allt vad det innebär? Världen förtrollas och förstås allt oftare som en kamp mellan ont och gott, och tron på Aslan eller andra starka, karismatiska ledare ökar igen.

Kanske gör detta byråkratin viktigare än någonsin? Den kan förvisso vara ansiktslös och en byråkrat bara någon som lyder, men det byråkratiska systemet kan också vara ett fundament för demokratin – en hand att hålla i när det blåser.

Det finns alltså all anledning att återigen vända sig till byråkratin, som vi gör i den här samlingen. Ekonomihistorikern Rasmus Fleischer har krupit ner i byråkratins dokumenthållare för att leta efter vart ”byrån” och ”byrådirektören” – frekventa fenomen i 1900-talets förvaltning – tog vägen. Statsvetaren Helena Wockelberg formulerar ett försvar för byråkraten som den liberala demokratins riddare. Litteraturvetaren Thomas Götselius bläddrar bland litteraturens byråkrater och upptäcker en människa i maskinen och ett hopp om framtiden. Språkvetaren Hanna Sofia Rehnberg ser en mer tvetydig ordning när hon processar det språkliga mötet mellan asylsökande människor och Migrationsverkets byråkrater. Medievetaren Anne Kaun skruvar isär maskinen och reder ut hur AI används i förvaltningen. Slutligen undersöker idéhistorikern Chris Haffenden IT-samhällets våld på rätten att få försvinna, bli glömd – inte så lätt i de digitala landskap vi på egen hand ansluter oss till idag.

Byråkrati är visserligen motsatsen till fantasy. Men i en värld som alltmer påminner om fantasy kan byråkrati också vara rätt fantastiskt.

Jenny Björkman

Noter
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Försvar för byråkratin


I början av 2025 attackerade tech-miljardären Elon Musk, på uppdrag av den amerikanske presidenten, den federala byråkratin med motorsåg1. Själva sågandet var förstås symboliskt, men i praktiken fick det projekt som gavs namnet Department of Government Efficiency (DOGE) påtagliga konsekvenser för myndigheter och federala program. Mest uppmärksammad blev möjligen avvecklingen av den amerikanska biståndsmyndigheten USAID.

Spektakulärt var det också när Musk, efter att ha berättat om sina planer på sociala medier, mejlade instruktioner till federalt anställda i USA att rapportera vad de uträttat den senaste veckan. Att på detta sätt begära in redogörelser för jobbaktiviteter var förstås ovanligt, för att inte säga extremt. Det fanns tunga skäl för verksamheter att inte svara, i alla fall om de anställda sysslade med saker som kräver sekretess. Att avstå från att rapportera skulle dock resultera i uppsägning.

DOGE:s agerande väckte starka reaktioner. En ganska ljummen diskussion om byråkrati som problem och ”krångel” byttes mot ett mer högljutt försvar av det byråkratiska systemet.

Det är ännu för tidigt att säga om dessa nya försvarare kommer att lyckas rubba idén om byråkratin som ett gissel. Men bakom det nya försvaret finns en insikt om att byråkratin – trots sina krångliga drag – är intimt förknippad med det liberala demokratiska statsskicket. Vad som står på spel är alltså inte ”bara” administration och de kostnader den innebär, utan den liberala demokratin som vi känner den.

Tanken att byråkrati faktiskt kan förstås som något annat än onödigt krångel är emellertid inte ny. I början av 2000-talet föreslog den norske statsvetaren Johan P. Olsen att det kanske var dags att återupptäcka byråkratin. Olsens påminnelse om det byråkratiska systemets förtjänster framfördes efter vad han beskrev som ”decennier av byråkrati-bashing”, där byråkratin som form utmanats av andra idéer om styrning och organisering. Med skarp blick på den byråkratikritik som återkommande blossar upp i både samhällsdebatt och forskning konstaterade Olsen att den dominerades av ideologi snarare än empiriska belägg för vad som är en fungerande förvaltning. Hans budskap var att byråkrati måste förstås som något mer än bara ett verktyg i händerna på de styrande. Olsen menar att byråkrati är en uppsättning spelregler och principer som är nödvändiga för en representativ demokrati, där byråkratin understödjer jämlikhet och skapar legitimitet.2

Byråkratin och den kritik som riktas mot den utgör därmed något som varje försvarare av demokratin bör intressera sig för. För även om skälen att utveckla och förbättra formerna för den offentliga förvaltningen är många, så finns det faror med att göra sig av med byråkratins grundläggande principer.

Byråkratikritiken är knappast mer nyanserad nu än den var när Olsen skrev sin artikel, snarare tvärtom, vilket det amerikanska exemplet vittnar om. Brevet från DOGE till de federala tjänstemännen i början av 2025, där tjänstemännen uppmanades att snarast inkomma med uppgifter om vad de uträttat den senaste veckan, utgör ett drastiskt men klassiskt exempel på byråkratikritik. Historien är full av klagomål på offentliga organisationers bristande effektivitet och påståenden om att byråkrater mest vänder papper och fastnar i procedurer istället för att komma framåt och nå resultat. Det är rimligt att förvänta sig att skattemedel och offentlig verksamhet används effektivt. Att bemöta sådan kritik kräver därför en förståelse för byråkratins stora poäng: det är inte bara vad som uträttats som är intressant, utan också hur det har gått till.

Frågor om vad en handläggare på Försäkringskassan uträttat under en given vecka kan givetvis besvaras utan beskrivningar av hur tjänstemannen agerade. Det kan till exempel handla om antalet beslut som fattats. Men i moderna offentliga byråkratier är det också viktigt hur besluten fattats, att de ligger i linje med de lagar som gäller, att de är bra eller till och med ”rätt” beslut sett till omständigheterna, samt att det finns transparent information kring dessa saker, så att det går att överklaga eller på andra sätt följa upp besluten.

Byråkrati handlar om allt detta: om hur beslut fattas. Detta hur förutsätter en lagstyrd offentlig maktutövning utförd av en hierarkiskt indelad och meritokratiskt rekryterad, professionaliserad tjänstemannakår. Som bäst är byråkrati en uppsättning spelregler som kan främja såväl effektivitet som ansvarsutkrävande och därmed motverka korruption.

Liberala demokratiförespråkare behöver uppmärksamma byråkratins roll. Ett viktigt steg på vägen är att inse att de institutioner som möjliggör liberal demokrati är skapade för liberalt sinnade personer, och alltså inte automatiskt uppskattas av dem som har andra idéer.3 För dem som vill handla snabbt, kanske revolutionera en värld eller lägga under sig en stat, kan det istället vara frestande att betrakta frågor om hur saker görs som underordnade eller till och med som en del av problemet.

Liberala demokraters intresse för frågor om hur motiveras i grunden av det faktum att byråkratier är de mest påtagliga utövarna av det som brukar kallas statens våldsmonopol. Våldsmonopolet innebär att det bara är staten som får utöva tvingande makt över dem som vistas på territoriet. Även om våld i bokstavlig bemärkelse är ovanligt, så kan besluten som fattas vara mycket påtagliga och ingripande; det är byråkrater i den statliga byråkratin som verkställer beslut om saker som inkomstskatt, värnplikt och fortkörningsböter.

När ett våldsmonopol etablerats är det önskvärt, anser nog de flesta, att det utövas under former som skapar legitima relationer mellan den tvingande makten och dem som är föremål för besluten. Byråkratins styrka är just att makten utövas under förutsebara former, öppet och kontrollerat, och inte under en söndagsmiddag, i en bastu eller i en mörk gränd.





Opersonlig maktutövning


Byråkratins främsta uttolkare, sociologen Max Weber, lyfte fram just ”huret”, närmare bestämt den opersonliga maktutövningen och dess fördelar.4 Weber utgick från makthavares behov av att uppfattas som legitima. Grunderna för legitimitet kunde vara av olika slag, och det är här kopplingen till den liberala demokratens intresse för maktutövningens organisering och spelregler uppstår.

Weber identifierade tre distinkta typer av legitim auktoritet: legal, traditionell och karismatisk. Legal auktoritet grundas i formella regelverk, som i offentliga organisationer består av rättsregler. Skälet att lyda makthavaren är alltså inte kopplat till honom eller henne som person utan till i förväg fastslagna procedurer och regler, ett specificerat och formaliserat hur. Föreställningar om legalitet och om vad lagen är hamnar därmed i centrum. Det kan handla om att generella regler ska fastställas, att lagen kan tillämpas i enskilda fall och att lagen sätter gränser för vad som kan anses vara organisationens mandat. I den offentliga maktutövningen innebär detta att en myndighet som Skatteverket bara kan ta ut skatt för vissa i förväg fastslagna saker och enligt i förväg fastslagna skattesatser. Skatteverket kan inte uppfinna egna skatter eller utöka verksamheten till nya områden.

De som fattar beslut i en byråkrati gör det inom ramen för fastställda mandat, kompetensområden, och dessa områden är i sin tur ordnade i en hierarki. Det tvång som kan utövas mot medborgarna är tydligt definierat vad gäller överordnades möjlighet att ta över underordnades beslutskompetens.

Det som tonar fram ur detta resonemang är inget mindre än rättsstatens principer, det vill säga förutsebarhet genom formella regler och en känd beslutsordning.

Webers idealtypiska byråkrati är dessutom meritokratisk. Det betyder att de människor som ska tillämpa reglerna måste ha en formell utbildning. En viktig poäng med meritokratisk rekrytering är att den understödjer opersonlig maktutövning. I en webersk byråkrati får alltså byråkraterna sina anställningar på grund av sina formella meriter och deras eventuella avancemang i hierarkin följer en förutsebar karriärväg.

Byråkraterna är professionella i den meningen att deras arbete och de resurser de förfogar över är helt skilda från deras privata ekonomiska förhållanden, framhåller Weber, och ”[i] princip är den egendom som tillhör verksamheten och administreras i tjänsten helt skild från den privata förmögenhet som tillhör hushållet. Likaså är platsen för tjänstens utförande (kontoret) skild från bostaden.”5 En konkret betoning av det opersonliga återfinns i principen att byråkraterna har en anställning och erhåller regelbunden betalning i form av lön, och inte i gåvor, förmåner eller andra sorters ersättningar.

Detta opersonliga, byråkratiska, ideal står i bjärt kontrast till Webers båda andra huvudtyper av legitim auktoritet. Den första kallar Weber för traditionell auktoritet. Den utövas i system där makthavarens ställning är ärvd eller på andra sätt överförd och vilar ytterst på personliga band och beroenden. Den ärvda eller överförda maktpositionen är det enda som behövs för att legitimera makthavarens auktoritet. En variant av detta är en husbondes patriarkala makt över hushållets medlemmar, en annan är feodala strukturer, där grupper ges olika status och rättigheter.

De som utövar ärvd eller överförd makt har ingen professionell bas för sin verksamhet och deras försörjning har en direkt koppling till uppdragsgivarens privata resurser – ersättning kan till exempel ges genom att man får en särskild bostad eller andra naturaförmåner.

I samtiden återfinns detta slags överförda auktoritet i vad som kallas patron–klientförhållanden. Länder där en demokratisk utveckling uteblivit eller demokratin försvagats kan präglas av informella, personliga relationer mellan politiska makthavare och olika intressen, som ekonomiska eliter. Ryssland är ett ofta omtalat exempel. I sådana system kanske inte makten ärvs men den är absolut, och, som det heter nu för tiden, transaktionell, då den vilar på utbyten av tjänster och gentjänster.

I kontrast till den opersonliga byråkratin står också den karismatiska auktoriteten. Enligt Weber kännetecknas den bland annat av att ”[d]et finns inget ’anställande’ eller ’avsättande’, ingen ’karriär’ och ingen ’befordran’. Det finns endast kallelse efter ledarens ingivelse på basis av den karismatiska kvalifikationen hos den kallade.”6

Den karismatiska auktoriteten är alltså precis som den traditionella högst personlig, men inte traditionellt given, ärvd eller överförd. Vem som helst kan i teorin framstå som så speciell eller karismatisk att han eller hon åtnjuter legitimitet.

Karisma kanske bara kan vara unikt personlig i teorin. I den politiska praktiken är den sannolikt kopplad till någon form av idé, som religion eller kanske revolutionära idéer. Också populismens betoning av starka ledare tangerar personlig auktoritet av en sort som kan vara besläktad med karisma.

För många kan karisma uppfattas som en skakig och irrationell grund för maktutövning. I mogna liberala demokratier avgörs väljarnas förtroende till stor del av kandidaternas politiska program, men det kan inte uteslutas att det också påverkas av spänsten i politikers Instagram-konton, utstrålning och sätt att agera också utanför politiken. Politiska ledare förväntas ha intresseväckande personliga egenskaper. Att uppfattas som mycket speciell kan dock i vissa sammanhang vara en belastning. Kanske är det inte karisma som attraherar väljarna utan snarare hur ”vanlig” en politiker verkar vara?

Demokratens intresse för den opersonliga byråkratin stärks av att de olika sorterna av personligt baserad maktutövning möjliggör för utövaren att ta sig stora friheter inom ramarna för sitt arv eller sin tjuskraft. Den opersonliga makten måste däremot kunna hänvisa till en formell institutionell ordning som uppfattas som legitim oavsett vem som utövar makten och som i förväg slagit fast regelverk och ansvarsområden.

Den weberska byråkratin framstår som det mest demokratikompatibla av de tre alternativen. En anledning är att demokratin inte kan fungera utan i förväg fastslagna regelverk och mandat. Det går inte att genomföra val eller utkräva ansvar på de sätt som väljarna förväntar sig utan byråkratiska former. En andra anledning rör förvaltningen som sådan och dess roll i demokratin. Byråkratin är organiserad för att opartiskt – opersonligt – förverkliga de demokratiskt fattade besluten och utöva våldsmonopolet.





Byråkrati som problem


När uppstår då problemen och vad är det byråkratins kritiker riktar in sig på?

Inledningsvis är det på sin plats att nämna att en del byråkratikritik egentligen handlar om att byråkratin är satt att förverkliga politik som kritikerna ogillar. Byråkratin får alltså bära hundhuvudet för att den i enlighet med sitt uppdrag i den demokratiska styrkedjan utför vad den är tillsatt att utföra, när kritiken i själva verket borde riktas mot den politiska nivån.

Mer intressant är den kritik som fokuserar på byråkratin som sådan. Att byråkrati erbjuder något ur demokratisk synvinkel så fördelaktigt som opersonlig maktutövning utesluter inte att kritiska frågor kan och bör ställas.

Byråkratin har nämligen inneboende svagheter. Dessa är välkända. En sådan svaghet rör den typ av regler som ska legitimera byråkratens handlingar. En förutsättning för den weberska byråkratin är att de regler som byråkraten tillämpar varken tillåter eller kräver något större tolkningsutrymme. Det enda som byråkraten ska tillföra i tillämpningen är kunskap om regelverk och annan formalia. Personliga intressen, ideologiska uppfattningar eller andra liknande omständigheter ska inte prägla besluten, och de regelverk som tillämpas ska inte medge eller kräva överväganden av politisk art. Politiken ska alltså vara avklarad när lagen väl stiftats. Byråkratin ska i sin tur förhålla sig neutral till beslutet, så länge det fattats på legitim grund.

Ett exempel på ett sådant regelverk är det svenska barnbidraget. Tillämpningen kräver information om ett fåtal otvetydiga omständigheter så som antal barn per vårdnadshavare, vilket per automatik så att säga översätts till bidragets storlek.

Barnbidraget är ett enkelt exempel. I andra fall är det desto mer komplicerat, till den grad att det är orealistiskt att förvänta sig en i stort sett automatisk tillämpning. I det gap som kan uppstå mellan otydliga regler och en ibland komplicerad eller svårfångad verklighet behöver byråkraterna tolka, lägga till och lägga till rätta, och det på sätt som utmanar gränserna för deras opolitiska mandat.

Ett skäl till oklara regelverk ligger i den politiska logiken. Eftersom politiska beslutsprocesser kan kräva stora mått av förhandling kan slutprodukten präglas av olösta problem, otydligheter och vaga formuleringar. I fall där det råder oenighet om en fråga lämnar politiker ibland frågor olösta, eller formulerar sig på ett tvetydigt sätt, inte av misstag utan medvetet. Politiken skjuter på så sätt vidare politiska avgöranden till byråkratin, som egentligen ska vara opolitisk.7

En annan komplikation med regeltillämpning i byråkratier uppstår för så kallade närbyråkrater, offentligt anställda som arbetar ”nära” medborgarna, som till exempel socialarbetare, lärare eller poliser. Dessa yrkesgrupper ställs inför komplexa situationer och måste lösa uppgifter som är svåra att förutse, reglera och styra i detalj. Reglerna kan vara både oklara och ofullständiga. Samtidigt som närbyråkrater befinner sig nära medborgarna är de ofta långt från ”kontoret”. Även i närbyråkratens verksamhet finns en hierarki, men den är kanske inte så påtaglig och regelverket ger ingen precis vägledning för varje situation.

Närbyråkrater arbetar ofta i ett korstryck av krav från överordnade respektive klienter. Situationen ger närbyråkraterna en hög grad av handlingsfrihet, men eftersom dessa verksamheter inte sällan präglas av resursbrist, behöver de använda handlingsutrymmet till att hantera den komplexa kravbilden genom handlingar och beslut som kan påverka resultaten på sätt som går bortom det opolitiska uppdraget.8

En annan typ av kritik mot byråkratin handlar om att byråkratiska former, som egentligen är önskvärda, används på fel sätt eller till fel saker. Denna sorts diskussioner skiljer mellan myndigheters kärnverksamhet och andra uppgifter.

För en myndighet som Arbetsförmedlingen är kärnverksamheten att handlägga ärenden och fatta beslut som ökar arbetssökandes möjligheter att få anställning. Att syssla med systematiskt hållbarhetsarbete, likabehandlingsarbete eller arbetsmiljöarbete9 är inte kärnverksamhet, utan ett slags generella uppdrag som läggs tvärs över alla delar av den offentliga sektorn. Sådana ”tvärmål” innebär att planer ska utformas i myndigheterna, kanske i en projektgrupp med en projektledare (och gärna en biträdande projektledare). De ska också spridas av kommunikatörer och webbredaktörer, både inom och utom myndigheten. Minst en handfull HR-strateger bör nog också vara inblandade, för att allt ska bli rätt.

Statsvetaren Patrik Hall har uppmärksammat vad han menar är en pågående byråkratisering av den offentliga sektorn.10 Den innebär att nya sorters beslut och verksamheter blir föremål för byråkratiska processer och det i en sådan omfattning att de konkurrerar med kärnverksamheten.

Hall pekar på flera orsaker till att byråkratier växer. En orsak finner han i politiska beslutsfattares vana att, å ena sidan, formulera nya sorters mål och ambitioner för förvaltningen samtidigt som de, å den andra, delegerar ansvaret för dessa mål och ambitioner till förvaltningsnivån. Det som delegeras är inte bara formella eller tekniska avgöranden utan kan handla om i grunden politiska avvägningar – det vill säga just sådant som en opolitisk byråkrati ska slippa.

Ett exempel är när rättigheter lagfästs utan hänsyn till de faktiska förhållanden som råder där de ska förverkligas. Hall nämner Patientlagen (SFS 2014:821), som ger individer långtgående rättigheter att till exempel delta i och välja sin egen vård. Istället för att matcha kraven med rimliga förutsättningar för vården att leva upp till dem, adderar staten kontrollsystem och inspektioner.11 När organisationerna i nästa steg försöker möta också kraven på kontroll och göra denna typ av uppgifter rapporteringsbara, så växer byråkratin. Organisationerna måste beskriva hur de hanterar de delegerade mandaten och etablera kommunikation med den politiska uppdragsgivaren.

En annan orsak till växande byråkratier som Hall för fram är att den ekonomistyrning som används handlar mest om resultat och kostnad per producerad enhet kärnverksamhet, men mindre om uppnådda resultat i de delar som centralt administrerar systemet, exempelvis ovan nämnda HR- eller kommunikationsavdelningar. I dessa delar växer inte bara kostnaderna, de osynliggörs dessutom. Problemet är alltså att få eller inga frågor ställs om kommunikationsavdelningars eller HR-strategers eventuella produktivitet eller resultat, medan sådana frågor är en grundbult i styrningen av kärnverksamheten. Så kallade overheadkostnader kan därmed växa okontrollerat.

Hall uppmärksammar också att generella idéer om organisationsstyrning eller management appliceras i offentlig sektor, vilket leder till att offentliga organisationer uppfattar att de har samma uppgifter som företag på en marknad. Nya grupper av anställda vars kompetens är inriktad på att ”bygga organisation” växer fram i kölvattnet av denna perspektivförskjutning. När myndigheter uppfattar att de har ett så kallat varumärke ökar behovet av strateger och kommunikatörer. I den typ av byråkratiserad organisation Hall beskriver finns det gott om personal som skapar nya regler och arbetar för att få andra i organisationen att leva upp till dem. Däremot tycks det vara ont om handfast administrativt stöd till kärnverksamheten.

En del byråkratikritiker argumenterar för att staters problem måste lösas på nya sätt. De offentliga regelstyrda hierarkierna – alltså byråkratierna – har svårt att lösa problem som är komplexa och gränsöverskridande och kan inte heller, hävdar kritikerna, samverka med andra särskilt väl. Andra typer av organisering, marknaden respektive nätverket, påstås vara bättre rustade för detta.

Marknaden som alternativ kan ta sig praktiska uttryck i företagsliknande management av offentliga organisationer eller genom att konkurrens används som mekanism för att fördela resurser. Sådana lösningar kan samtidigt, som Hall visar, förklara varför den form av byråkratisering han studerar uppstår; om myndigheter beter sig som företag med varumärken behöver de bygga en organisation som sysslar med just detta.12

Nätverket som alternativ fokuserar på frivillig interaktion mellan allehanda aktörer, gärna många, såväl privata som offentliga. Organisatoriskt är det ett slags flexibelt poolande av resurser som ska komma till stånd. Alla som berörs är tänkta att delta i nätverket, och det gagnar i teorin både konfliktlösning och träffsäkerhet i besluten.

Nätverksorganisering brukar ramas in av idéer om legitimitetsskapande genom brett deltagande, en demokratiuppfattning som handlar mer om överläggningar, konsensus och direkt deltagande än vad som erbjuds i den representativa demokratin. Samarbete och samverkan snarare än gränsdragning eller konkurrens är i fokus.

Byråkratin beskylls med andra ord, bland annat, för att användas på fel sätt och för bristande realism vad gäller vissa centrala komponenter som möjligheten att formulera tillräckligt uttömmande regelverk. Men eftersom demokratin har svårt att klara sig utan en byråkrati, har demokrater ett intresse av ett konkurrerande perspektiv. Demokraten behöver alltså påminna om att det är omöjligt att utöva en storskalig demokratisk ordning, med val, ansvarsutkrävande och rättsstat, utan byråkratins legalitetskrav, tydliga mandat och opersonliga maktutövning.





Byråkrati som förutsättning och självförsvar

De byråkratiska principerna har visat sig avgörande för de processer där demokratiska institutioner etableras, som i fallet med den svenska demokratins utveckling, där byråkratiska reformer föregick demokratiseringen. De kan också spela en huvudroll i demokratins självförsvar.

För demokraten är det intressant att forskningen om vad som orsakar och förebygger korruption ger starka belägg för byråkrati som ett önskvärt hur. De formella, meritokratiska rekryteringsvägarna, de tydliga mandaten och den professionella karriären skiljer effektivt byråkraten från den politiska makthavaren. Att på detta sätt göra byråkraters och politikers karriärer oberoende av varandra möjliggör för båda parter att agera om den andra korrumperas.13 Detta är en omständighet som underlättar för både byråkraterna och politikerna att värna de demokratiska institutionernas långsiktiga överlevnad.

För att rycka ut till de politiska institutionernas försvar bör man anse sig ha något att förlora på den korrumperade partens korruption. I en mogen och välmående demokrati är kunskaperna om korruption som kostnad och hot förhoppningsvis goda (även om de inte kan tas för givna). Situationen är förstås betydligt mer problematisk om korruptionen är utspridd och omfattande, men inte ens då behöver det vara helt hopplöst – det går nämligen att byråkratisera sig ur korruption.

I sin forskning om hur det moderna institutionella Sverige blev till visar statsvetarna Bo Rothstein och Jan Teorell hur den politiska eliten på 1800-talet insåg att Sveriges svårigheter att fortleva som en suverän stat kunde spåras till den illa organiserade förvaltningsapparaten med dess intrikata sammanblandning av personer, offentliga uppdrag och statens pengar. Nya idéer om rekrytering, karriärer och maktutövning – som idag känns igen som byråkratiska – fick genomslag och eliten formulerade den opersonliga maktutövningens fördelar i legitimitetstermer.14

Att just meritokrati och opartiskhet blev så konkurrenskraftiga alternativ till den typ av personliga och ärvda strukturer som tidigare präglat den svenska staten förklarar Rothstein och Teorell med att liberala politiska jämlikhetsideal från Frankrike och Storbritannien slog igenom i Sverige under 1800-talet; politisk jämlikhet krävde en opartisk förvaltning. En viktig slutsats – som blir tydlig i det svenska fallet – är att opartiska institutioner etablerades före den liberala demokratin.

När demokratiska institutioner är på plats kan demokrater spela försvar på olika sätt, som genom självbehärskning eller genom att söka balansera olika maktcentra. Konstitutionalism är en form av demokratiskt självförsvar där en byråkratisk backlinje används. Demokratier använder konstitutionen för att legitimera vem som får fatta beslut i folkets namn och för att bestämma vilka slags politiska beslut som är möjliga respektive omöjliga.

Exempel på konstitutionella gränslinjer är sådana som slår fast individers eller gruppers politiska rättigheter – rätten att fatta vissa beslut som rör dem själva och att delta i gemensamma beslut – eller som begränsar offentliga makthavares inflytande över deras liv. Hur skyddet av dessa rättigheter är tänkt att fungera varierar mellan olika demokratier. Vissa konstitutioner ger starkare uttryck för majoritetsstyre än för folkmaktens begränsningar. Den svenska grundlagen är relativt lätt för de folkvalda att ändra; de konkurrerar inte om grundlagsmakten med den typ av författningsdomstolar som finns i till exempel Tyskland och USA.

Också demokratiska konstitutioner med låga trösklar för den som vill ändra spelreglerna ger dock uttryck för demokratins kärna: de talar om för valets segrare att deras maktinnehav är villkorat och tillfälligt. De institutioner som fått politikerna valda och som ska tjäna dem, ska stå kvar så att deras motståndare har en chans att vinna nästa val.

Att hävda att demokratin bör begränsa sig själv är inte ett neutralt påstående om institutionella förutsättningar, utan det grundas i uppfattningar om att den liberala demokratin innebär en möjlighet att lösa konflikter på fredlig väg.

Konstitutionalismens kritiker vurmar normalt inte för personlig, ärvd makt eller karismatiska ledare; de brukar istället lyfta fram att folkviljan bör få oavkortat genomslag, gärna omedelbart. Den som vill ha ett så kallat starkt politiskt ledarskap eller en ”handlingskraftig regering” ogillar förmodligen trögheter som står i vägen och slår ned på takten. Här finns varierande uppfattningar om vad som är rimligt också bland dem som försvarar de liberala demokratiska institutionerna, men bland populister av olika slag, liksom förstås revolutionärer, är tålamodet mycket begränsat.





Byråkrati som etos


Glädjande nog, och trots den högljudda kritiken, rymmer den offentliga sektorns formella och kulturella institutioner ändå ett grundläggande intresse för byråkratin. Riksdag, regering och förvaltningsmyndigheter ger på olika sätt uttryck för byråkrati som något viktigt: det är opersonlig maktutövning i byråkratiska former som beskrivs i svensk grundlag och lag, liksom när offentliga organisationer presenterar sig själva i kulturella och etiska termer.

Byråkrati går nämligen att översätta till beteenden och värderingar, till ett offentligt etos eller värdegrund. Byråkrati som etos präglar den svenska statens värdegrundsarbete och det statliga utbildningsprogram som ska göra nyrekryterade statstjänstemän till byråkrater.15

Vad ett offentligt etos bör innehålla är omdiskuterat, men en central tanke är att de värderingar som ingår ska stödja både förvaltningens uppgift att tjäna en sittande regering och uppgiften att arbeta för de demokratiska institutionernas överlevnad på lång sikt.16 På en övergripande nivå kräver detta legalitet, alltså principen att offentlig maktutövning bara kan ske på laglig grund och att lagen som formell styrsignal trumfar alla andra styrsignaler.

Etoset rymmer också insyn och spårbarhet (vilket brukar benämnas transparens) som viktiga principer, eftersom de stödjer demokratins behov av ansvarsutkrävande. Vidare är likabehandling och opartiskhet centrala värderingar, liksom effektivitet i termer av måluppfyllnad och ansvarsfull hantering av resurser.

Det offentliga etosets praktik är till stor del byråkratisk. Formell regelstyrning krävs för att leva upp till legalitetskravet, men är också en nödvändig förutsättning för transparens och likabehandling. Av samma skäl måste beslutsfattare ha tydliga mandat och tydligt ansvar.

Rekryteringen ska enligt detta offentliga etos vara meritokratisk, eftersom sådan rekrytering har bättre förutsättningar att skapa en förvaltning som kan verka för värderingar som likabehandling och det gemensamma bästa.

Förvaltningen bör vidare vara politiskt neutral, annars kan den inte leva upp till någon av de ovan nämnda principerna. De värderingar som utgör det offentliga etoset strävar mot opersonlighet genom formaliserad styrning, likabehandling, i förväg bestämda beslutsordningar och mandat och meritokratisk rekrytering.

Byråkratin är alltså inte, trots den omfattande kritiken, uträknad.

Regeringsformen slår fast legalitetskravet, att ”[d]en offentliga makten utövas under lagarna” (RF 1:1), och objektivitetsprincipen i termer av att det offentliga ska ”[i] sin verksamhet beakta allas likhet inför lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet” (RF 1:9). Tydligt avgränsade mandat och ansvarsförhållanden uttrycks i RF 12:2:


Ingen myndighet, inte heller riksdagen eller en kommuns beslutande organ, får bestämma hur en förvaltningsmyndighet i ett särskilt fall ska besluta i ett ärende som rör myndighetsutövning mot en enskild eller mot en kommun eller som rör tillämpningen av lag. (RF12:2)



I statliga myndigheter finns tydliga ambitioner att skapa byråkrater genom att utbilda och socialisera de anställda med hjälp av värdegrundsarbete. I det arbetet tas det fasta på att det, alla konkurrerande ideal till trots, är något speciellt med att arbeta i offentliga myndigheter. Den statliga myndigheten Statskontoret tillhandahåller en webbutbildning i den statliga tjänstemannarollen baserad på en gemensam värdegrund som har stora likheter med det offentliga etos som presenterats ovan.

Vissa statliga myndigheter formulerar egna värdegrunder. När Försäkringskassans generaldirektör 2020 introducerade myndighetens ”etiska kod” var det tydligt att det inte bara handlade om regler, utan också om kultur och attityder. Personalen skulle ha kunskap om värdegrunden och ”utveckla en etisk kompass och en förmåga att hantera svåra situationer”.17 På samma sätt beskriver Socialstyrelsen sin värdegrund som en ”etisk kompass” som ska stärka myndighetens ”kultur och vikänsla”.18

Grundlagens principer om den offentliga maktutövningen kompletteras alltså i Sverige med värdegrundsarbete och förvaltningskultur. En rimlig röd tråd löper mellan den formella regleringen och den gemensamma värdegrunden. Att statliga myndigheter också formulerar egna värdegrunder beror antagligen på att värderingar måste levandegöras och konkretiseras. Samtidigt finns förstås risken att något går förlorat i översättningen.

En mer generell utmaning är att idéproduktionen om hur man bäst styr en organisation är, på flera sätt, gränsöverskridande. Idéerna strömmar mellan länder och sektorer, mellan internationella organisationer, forskare och managementkonsulter och når så småningom offentliga myndigheter. Det finns därför en rik och snårig flora av idéer om vad som är viktigt när offentliga verksamheter styrs, organiseras och arbetar – om vad som är dess etos.

Visserligen har värderingar historiskt ofta fått försöka samsas i offentlig sektor, som när byråkratiska processer mött de konkurrerande värderingar som finns hos de professioner som arbetar i offentliga sektorn, som läkare, lärare och jurister. Konkurrensen om vad som är viktigt har dock hårdnat, till exempel genom att företagsekonomiska idéer applicerats i offentliga verksamheter under de senaste decennierna. En grundtanke i det som kallas new public management (NPM) är att också offentliga organisationer kan styras som företag.

En nyckel till att förstå samtidens mångfacetterade styrningsideal finns i de ord som används, i själva management-språket. Ofta används språkligt sett generella termer för att beteckna vad som egentligen är specifika styrningsideal. Det är dessutom inte ovanligt att det i managementspråket finns termer som används på sätt som är väsensskilda från etablerat språkbruk.

Ett talande exempel på distinktioner värda att upprätthålla finns i användningen av att tjäna (to serve) respektive att tillhandahålla tjänster (service). Dessa termer betyder olika saker i olika sammanhang, och de olika betydelserna beror på relationen mellan de inblandade. Just den är tänkt att fungera annorlunda i den byråkratiska maktutövningen jämfört med i NPM. I de modeller som lanserats post-NPM och som fokuserar på nätverksstyrning återfinns ett tredje ideal.

Med NPM importerades idén att staten kan styras som ett företag och att den kan agera som om den befinner sig på en marknad och har kunder och varumärken att måna om. I detta perspektiv är effektivitet och kundens upplevda nytta vad som sätts i främsta rummet.

I perioden efter NPM:s etablering har ytterligare alternativ till den traditionella förvaltningen lanserats, med fokus på värdeskapande (value creation) snarare än värderingar. I dessa modeller är medborgaren varken undersåte eller kund utan en i teamet, en medskapare med uppfattningar och resurser som deltar i samproduktion (co-production).

I en del alternativa styrningsmodeller är gränsdragningen mellan offentligt och privat något som bör överskridas, genom till exempel samverkan. Det som värderas här är strävan att öka medborgares engagemang, att fördjupa demokratin eller stärka tilliten. Samtal, möten och deltagande ska bygga upp förtroendet för demokratin.

Demokraten bör möta sådana förhoppningar med sina vanliga frågor om vem som har makt och varför. Strävan efter tillitsskapande mellan dem som – som det brukar heta – berörs kan utmana principer som likabehandling och opartiskhet. Jämlika förutsättningar att delta kan inte tas för givna.19 I värsta fall innebär detta en ojämlik maktutövning som blir svår att urskilja och beslutsfattare som är svåra att ställa till svars.

Både idén om medborgaren som kund och som medskapare understryker vikten av en kritisk blick på olika uppfattningar av vad som är viktigt. Alla värderingar som kan observeras i den offentliga sfären är inte att betrakta som delar av vårt offentliga etos.





Nya utmaningar


Förutom konkurrerande idéer om vad som är viktigt i offentlig maktutövning utmanas, åtminstone i vissa sammanhang, de grundantaganden som den liberala demokratens positiva byråkratisyn vilar på av två praktiska frågeställningar: huruvida det finns byråkrater och huruvida dessa är människor av kött och blod.

Bara för att man är människa verksam i offentlig sektor är man inte alltid byråkrat, man kan vara konsult också.20

En vanlig bild av konsultanvändning, också vad gäller offentliga organisationer, är att det handlar om högt specialiserad expertis som får korta uppdrag för att lösa ett specifikt problem. Sådana konsulter kan till exempel vara, mer eller mindre tillfälliga, rådgivare i beslutsprocesser.

Konsulter kan också vara experter på management och kontrakteras för att analysera och förändra en verksamhet eller ge så kallat ledningsstöd till chefer. Den senare typen av konsulttjänster kan omfatta coachning av chefer eller chefsgrupper. Både i forskning och samhällsdebatt har kritik riktats mot användningen av managementkonsulter. Kritiken riktas till exempel mot att de råd som ges ofta är för allmänt formulerade för att vara till nytta. Konsulterna säljer konfektion snarare än skräddarsydda alternativ. Det är alltså fel på produkten.

En senare våg av konsultanvändning hos myndigheterna handlar om kärnverksamhetens produktion och drift snarare än särskilda situationer, omorganisationer eller ledningsstöd. IT-konsulten är till exempel numera en mer eller mindre permanent företeelse i många myndigheter. Andra konsulter hyrs in vid arbetstoppar för att göra samma jobb, till exempel i handläggning, som de fast anställda. Också denna typ av konsultanvändning har kritiserats. Ur en facklig synvinkel har det påpekats att konsulternas anställningsförhållanden skiljer sig från den fasta personalens; konsulterna kan vara sämre betalda och har inte samma rättigheter och förmåner.21

Att förlita sig på konsulter medför också risker för att det som ibland kallas institutionellt minne urholkas, för kontinuiteten i verksamheten, kunskapsöverföringen och därmed kvaliteten.

Statliga myndigheters konsultanvändning är omfattande. Alla sorters myndigheter använder konsulter och till en stor mängd olika uppgifter, också till sådant som traditionellt är att betrakta som en del av kärnuppdraget, som juridisk kompetens.22

I det svenska fallet framstår konsultanvändning som ett institutionaliserat sätt att lösa problem. De som hyrs in kan lätt utrustas med passerkort, kontorsplats, inloggning och e-postadress. Men kan de lika lätt förses med byråkratins värderingar, det offentliga etos som är så viktigt?

För demokraten är en viktig insikt att konsulten faktiskt inte är anställd i en offentlig myndighet, utan i ett privat företag. Om konsulten vore anställd i myndigheten, skulle hans eller hennes etos tydligt vara myndighetens ansvar. Att den primära relationen istället är den till en privat arbetsgivare innebär att konsulten har potentiellt sett andra värderingar och lojaliteter.

De statliga myndigheterna verkar ta hänsyn till det offentliga etoset, om än i varierande grad, när de överväger att hyra in konsulter. Till exempel är det relativt vanligt att myndigheter väger in möjligheterna att följa upp konsultens arbete i beslutet. I etos-termer är alltså transparens och ansvarsfrågor några av de saker som övervägs. Samtidigt har mycket få myndigheter specifika regler eller vägledningar för denna typ av processer.23 Alla myndigheter närmar sig heller inte frågan om konsulter på samma sätt. I myndigheter där konsulter arbetar integrerat i den ordinarie verksamheten vidtar man fler åtgärder för att socialisera konsulterna än i andra myndigheter.24

Om och i så fall hur det offentliga etoset påverkas av den digra konsultanvändningen återstår att se. Här behövs mer forskning, där också konsulterna undersöks.

Till sist: en rad uppgifter kan numer också skötas av artificiellt intelligenta maskiner som varken är människor eller byråkrater. AI-verktyg och det bredare fenomenet digitalisering diskuteras ofta som en möjlighet till effektivisering av offentlig sektor. Förhoppningarna kanske kan sammanfattas som att maskiner kan fatta många beslut, snabbt och i någon mening korrekt, eller i alla fall likadant. Det handlar alltså både om kvantitet och kvalitet.

Delar av en myndighets handläggning kan stödjas av AI-verktyg, som när Försäkringskassans AI gör en första läsning av läkarintyg i jakt på relevanta uppgifter om fallet. Beslutsfattaren är dock i detta fall fortsatt mänsklig.25

Att på detta sätt komplettera ”den mänskliga faktorn” i själva handläggningen innebär inte att den kan tas bort ur programmeringen, eller träningen, av maskinerna. Statsvetaren Anahita Assadi visar i sin forskning att det ingalunda bara är ”lätta problem” som programmeras för att sedan anförtros maskiner, utan AI-användning kan också inbegripa sådant som analysstödet i Försäkringskassan. Digitaliseringsprojekt och AI-verktyg kan inte betraktas som neutral teknik, utan demokraten måste vara uppmärksam på digitaliseringens effekter på just den sorts värderingar som diskuterats här och fundera på hur byråkratens roll förändras och hur organisationers inre liv och hierarkier påverkas av den nya tekniken.26

När Statskontoret 2024 analyserade myndigheternas AI-användning uppmärksammades både för- och nackdelar i relation till den gemensamma värdegrunden. AI-verktyg kunde å ena sidan öka effektiviteten och rättssäkerheten, å den andra samtidigt undergräva rättssäkerheten och andra viktiga värden som transparens och personlig integritet.27

*

Liberala demokraters möjligheter att försvara demokratin vilar på några viktiga insikter. En är att alla inte vurmar för den typ av processer och spelregler som liberala demokrater tycker är viktiga. En annan är att byråkratikritiken och förslagen till alternativ måste bli föremål för noggrann granskning. När motorsågar dras igång, måste motreaktionen bli tydlig men också nyanserad.

Byråkratins positiva sidor måste lyftas fram. Det måste stå klart för var och en att byråkrati utgör en förutsättning för en fungerande liberal demokrati.
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