KAPITEL 1 INLEDNING

Byrakratiseringens dynamik — ett exempel’

2014 stiftade riksdagen en patientlag (SFS 2014:821) med syfte att stirka
patienters integritet, sjadlvbestimmande och delaktighet. Lagen ar tydligt relaterad
till globala influenser, dér inte minst WHO, ytterst utifrdn FN:s deklaration om
de minskliga réttigheterna, l&nge har drivit ett arbete for att stirka patienters
rittigheter inom vérden. I detta arbete utgor lagstiftning en viktig del.?

Av lagen framgar bland annat:
e att varden ska vara tillginglig (i enlighet med vardgarantin)

e  att patienten ska bli informerad om sina réttigheter (exempelvis att vilja
vardgivare)

e aft patienten méste ge sitt samtycke till alla former av vard (ett undantag
ar om patientens vilja pd grund av medvetsloshet eller av ndgon annan
orsak inte kan utredas”, 4 kap. 4§)

e att patienten ska vara delaktig i sin vard och att patientens individuella
onskemal sé langt mojligt ska foljas

e att patienten ska ha mojlighet att vélja en fast vardkontakt

e att patienten ska fa vilja sin behandling

! Ett stort tack till Inger Sohlberg, tidigare tjansteman och chef vid flera olika myndigheter och pa
senare ar regionrevisor, for tipset om detta exempel.

2 https://www.activecitizenship.net/multimedia/files/charter-of-rights/the-forerunners-of-the-
charter/The-Declaration-on-The-Promotion-of-Patients-Rights-in-Europe.pdf



e att patienten ska fi vilja utforare
e samt att patienten ska fa mdjlighet att delta i patientsékerhetsarbetet.

e Vidare kan patienten framfora sina klagomal till regionens patientndmnd
och vérdgivaren ska snarast besvara dessa klagomal. Patientndmnder
tillkom genom lag 1998. De har till uppgift att fora patienters talan och
sdkra dialogen mellan patienter och vardgivare. De har inga
sanktionsmojligheter, men kan didremot anméla missforhéllanden till
Inspektionen for vard och omsorg (IVO) som ér hélso- och sjukvardens
kontrollmyndighet.

Patientlagen 4r en av ménga lagtexter under senare decennier som soker att
forstirka individuella rittigheter inom den offentliga sektorn generellt och vérden
specifikt. Som ndmnts motsvarar detta en internationell trend kring stirkandet av
individuella rittigheter. Samtidigt har denna lagstiftning, om den ska f6ljas pa
allvar, en kraftigt kostnadsdrivande effekt inom en allt dyrare vard.
Sanktionsmdjligheterna &r ocksé en smula oklara, det &r inte helt givet vad som
egentligen hinder om sjukvirdshuvudmainnen (region och kommun) bryter mot
lagen.

Flera aktorer har tilldelats nya uppgifter och roller i samband med inférandet av
patientlagen. Den enda aktér som kan utfirda sanktioner enligt lagen ar alltsa
IVO, Inspektionen for vérd och omsorg, en tillsynsmyndighet som brots ut ur
Socialstyrelsen 2013. I 6vrigt kan patientndmnderna i de olika regionerna ses som
ett slags garanter for lagstiftningen.

Myndigheten for vard- och omsorgsanalys gav 2021 ut en rapport som
utvirderade patientlagens genomforande (En lag som krdver omtag, rapport
2021:10). I rapporten konstateras att genomforandet av patientlagen inte
fungerar; tvértom har tillstdndet for patientens réttigheter i vissa avseenden blivit
samre. Det r “bristande tillgdnglighet, delaktighet, kontinuitet och samordning i
varden” (s 10). Utvédrderingen visar, inte helt ovéntat, att socioekonomiskt
starkare grupper dr battre pa att tillgodose sina individuella réttigheter i varden.
Den okade valfriheten riskerar darfor att leda till 6kad ojamlikhet. Enligt
myndigheten dr det manga brister som maste atgédrdas for att lagen ska kunna
genomforas ordentligt. Overgripande konstaterar man att ansvaret for
genomforandet av lagen dr otydligt, vilket i sin tur forsvarar ansvarsutkrdvandet.

Dérfor behovs enligt rapporten nya regleringar kring vad som forvéntas av olika
aktorer och vilka mal som ska nés” (s 14) i form av kompletterande férordningar
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eller foreskrifter. Exempelvis behdver vardens aktorer fa veta hur de bor agera
nér det géller samtycke och det behover klargdras hur lagen forhéller sig till
Sveriges ataganden géllande ménskliga réttigheter. Informationen om lagen
maste bli béttre bland savél vardpersonal som patienter och géllande de senare
behover informationen vara anpassad till olika patientgruppers behov och
forutsdttningar. Nationella och regionala aktdrer maéste sprida kunskap om
patientlagen, exempelvis bor kunskap spridas ”om metoder med dokumenterat
god effekt pa patienters upplevelse av personcentrering och patientinflytande” (s
15). Den digitala infrastrukturen behdver ocksa utvecklas, inte minst bor patienter
sjdlva kunna dela sina erfarenheter med vérdgivare. Uppfoljningen av lagen
maste bli béttre, det finns “ett antal uppfoljningsomraden” dér forutsdttningarna
for att uppfylla patientlagen ar ’sdrskilt angeldgna att utveckla” (s 17). Inte minst
regioner och kommuner — sjukvardshuvudménnen — behover forbéttra sin
uppfoljning. Det maste ocksa bli tydligare vad som hiander om lagen inte f6ljs.
Patienter kan inte lagfora vardgivare i domstol for brott mot patientlagen, darfor
behover i stillet [VO:s sanktionsmojligheter forstirkas. IVO méste darfor ocksa
bedriva mer “systematisk tillsyn” av att lagen f6ljs (s 17). Regeringen bor ocksa
utreda vidare exempelvis hur patienter kan fa en “individuell provning vid
klagomél som ror efterlevnaden av patientlagen” (s 17). Slutligen behover
patienternas valfrihet stirkas. Regioner och kommuner maéste ge bittre
information om de valmgjligheter som finns, men det ricker inte, &nnu tydligare
vigledning bor ske gillande patienternas val i ”samtliga fall som berdr patienters
val av vardgivare” (s 18).

Detta dr bara en kort sammanfattning av utvirderingens rekommendationer.
Tydligt framgar i alla fall ndgra typiska inslag i modern styrning av vilfardens
kérnverksamheter, vilka jag kortfattat summerar nedan.

Ansvar delegeras neddt/ndgon annan ska géra jobbet. Regeringen och dess
myndigheter har forvisso uppgifter att fullgéra, men det operativa ansvaret ligger
hos négon annan, i det aktuella fallet vardgivarna och sjukvardshuvudménnen.
Myndigheten for vérd- och omsorgsanalys har ingen roll att spela i vérdens
resursfordelningssystem och kan darfor givetvis inte heller anklagas for att inte
beakta resurser, men det &r likvél karakteristiskt att nya krav pa vérden stélls utan
att det alls finns nadgon diskussion huruvida varden har nagra resurser till att
uppfylla alla dessa krav (exempelvis att ge tydligare vigledning i samtliga fall
som berOr patienters val av vardgivare”). Det kan uppfattas som positivt att det
finns myndigheter som gor tillsyner och analyser av ett visst omrade, i detta fall
varden, men ndr flera krav pd regelefterlevnad inte motsvaras av nédgon
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diskussion kring hur de som ska efterleva dessa regler ska ges (ekonomiska)
forutsattningar att gora det, blir det en smula mérkligt.

Anmérkningsvirt dr ocksa att staten stiller sig pa individens sida i form av skérpta
krav pa tillgodoseende av rittigheter och valfrihet; staten vill vél och &r god. Det
innebdr samtidigt att staten pé ett underligt sétt stéller sig vid sidan av den
operativa verksamheten och dess problem med resurser, rekrytering,
personalsammansittning, malkonflikter och prioriteringar.’
problemen och konflikterna delegerats medan staten stéindigt kan basunera ut nya
krav, vilket egentligen ar ett markligt sitt att bedriva styrning pa. Nér kraven inte
tillgodoses av de som fétt det delegerade ansvaret vidtar ett tillstind av vad
Halligan (2020: 20) kallar “excessive regulation on attaining objectives”, fler
regler och fler aktorer som foljer upp reglerna. Ndr detta dnda inte fungerar sd
dr det inte sjdlva styrsystemet som ifragasdtts; i stillet efterfragas dnnu mer
regler och uppféljning.

P& s& séatt har

Befintlig uppfoljning fungerar inte, det krdvs mer uppféljning. Som framgatt finns
en rad aktdrer med ansvar for uppfoljning av patientlagen — IVO, Socialstyrelsen,
Myndigheten for vard- och omsorgsanalys, Sveriges Kommuner och Regioner
(SKR), sjukvérdshuvudménnen sjidlva. Dessutom finns patienternas egna
representanter — patientnimnderna — som ocksé foljer upp. Anda ricker inte det,
enligt myndighetens utvérdering, det kravs mer uppfoljning. Trots att all denna
uppfoljning inte verkar fungera, vilket hade kunnat foranleda en diskussion om
sjilva uppfoljningen i sig som styrningsmetod, ska bristerna alltsa atgdrdas med
annu mer uppfoljning. Denna underliga logik — uppfdljning och utvérdering
fungerar inte, darfor behovs mer uppfoljning och utvardering — har aterupprepats
i manga styrningsreformer under senare decennier (jimfor Jacobsson 2019).
Grundproblemet &r nog att kontroller och uppfdljningar som styrande for
handlingar dverskattas, men ddremot maéste allt fler aktrer forbereda sig for att
bli uppfoljda och utvérderade pé fler och fler omradden. Organisationer inriktar
sig pa att gora sig “granskningsbara” och skapar byrakratiska system for detta
(Ek 2012).

Valfrihets- och rdttighetsreformer bortser fran byrdkratidrivande effekter. Det
saknas diskussion av vad patientlagens krav pé individuella val och réttigheter
leder till i termer av byrakrati. Exempelvis maste vardvalen administreras, foljas

3 Just dessa grundliggande organiseringsfrdgor berdrdes utforligt i Coronakommissionens
delrapport om dldreomsorgen under pandemin, dir man konstaterade att det yttersta ansvaret for
dldreomsorgen enligt kommissionen faller pa riksdag och regering, ej kommuner (SOU 2020:80).
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upp och kontrolleras. I fall dér de privata utforarna &r manga kvarstar ett offentligt
ansvar for uppfoljning och att hélla kontroll. Den region som gatt ldngst i landet
nir det giller individuell valfrihet — Stockholm — har ocksd den hogsta
byrakratiseringsgraden. Enligt SKR:s personalstatistik for regioner hade Region
Stockholm en andel byrakratickning av all personaldkning® pa hela 62,4 % 2008—
2020. Rikssnittet under denna period 1ag pa en byrakratiandel pa 33,6 % av all
personaldkning. Dessa starkt skiljaktiga siffror kan forklaras just med att en storre
andel av kédrnverksamheten privatiserats i Stockholm. Men de utgdr ockséd en
stark indikation pa att kraftigt utokad valfrihet ocksé innebar utdkad byrakrati nar
individuella rittigheter (som kund) ska tillgodoses.

Mdnga nya former av styrning verkar ldtsas som att professionell etik och
formdga att formulera ett professionellt omdome inte finns. Professionell styrning
av vilfirdens verksamheter ar forvisso inte allena saliggdrande, ett exempel fran
véarden é&r att det alltid rader en maktasymmetri mellan ldkare och patient — ett
extremt exempel dr forstds Macchiarinis dvergrepp mot patienter. Det finns alla
skal att s& langt det d4r mojligt forsoka att tillgodose minskliga réttigheter inom
varden. Samtidigt &r det ocksa viktigt att konstatera — vilket mahénda kan léta en
smula populistiskt och enkelsparigt men jag tycker trots allt att konstaterandet ar
viktigt — att varden inte skulle fungera en enda dag utan likare, sjukskoterskor,
underskoterskor etc. som foljer sin professionella etik och sitt professionella
omddme (pa samma sétt som utbildning inte skulle fungera en enda dag utan
larare som foljer sin etik och sitt professionella omddme), medan didremot ingen
skulle mérka ndgonting om myndigheter sésom Myndigheten for vard- och
omsorgsanalys plotsligt forsvann. Denna for vélfardens styrning livsviktiga
professionella etik &r markvérdigt frnvarande frdn mycket styrningsmaterial
idag. Man kan exempelvis fundera 6ver om inte manga av patientlagens styrande
paragrafer redan finns i den professionella etiken — till exempel att man méste ge
vard utan samtycke om patienten &r medvetslds.

En lag kan inte borja resonera om professionell etik, det jag snarare menar &r att
den professionella sjalvstyrningen och den politisk-byrakratiska styrningen inte
verkar kommunicera sinsemellan. Vi far tvd icke-kommunicerande styrsystem
som tenderar att skapa en tung form av dubbelstyrning i offentlig sektor. En

4 Andel ledning och administration i relation till évrig verksamhet. Efter 2020 har andelen
byrakratidkning minskat nagot, men 2008-2023 ¢kade ledning och administration med 47,5 %,
all 6vrig verksamhet med 5,8 % i Stockholmsregionen (&rsarbetskrafter, SKR:s personalstatistik).
Under samma tid 6kade befolkningen i Stockholmsregionen med cirka 25 %.
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byrékrat som intervjuades i forskningsprojektet som denna bok skrivits inom
uttryckte sig vil kring denna byrékratiseringsmekanism:

Generellt sa tror jag att det hdnger ihop med att vi har stérre och storre krav pa
kontroll. Om det inte finns en policy eller en rutin for nagonting, da &r det nistan
som att vi inte gor ndgot. Och da méste du ju ha nigon som tar fram alla dom
policyna och rutinerna. Det dr ju bara det att policyna och rutinerna pa hogsta niva,
de ar ju inte konkreta for fem Gre. De gar inte att folja upp ens en géng. Sa dd maste
du sen skriva en handlingsplan till det. Och den handlingsplanen, den berittar ju
manga ganger det som de som kan verksamheten redan héller pd med varje dag.
For det hade de gjort i alla fall. Men nu har du skapat en policy, en handlingsplan,
en rutin, ett program. Da maste du ockséd ha ndgon som foljer upp och ser att det
ocksa hénder ndgot. Som kan rapportera. Och sen sa borjar det liksom... bli mer
och mer det dér sjélvspelande pianot i det hdr. (utredare, kommun)

Det finns sjélvfallet goda ambitioner med patientlagen, inte minst att tillgodose
den jamlika vard som omtalas i Hilso- och sjukvardslagen och som é&ven
ovanndmnda utvérdering uppehéller sig kring och oroar sig Over. Men
patientlagen och de omtalade bristerna i dess genomférande ar ett av manga
exempel pa ett problematiskt styrsystem. Kraven pé den offentliga sektorn okar,
inte minst pa grund av mer kritiska och véilinformerade medborgare. Dessa krav
forstarks forstas ocksé av media, men dven av nationella politiker som gérna vill
framstd som en garant for medborgarnas fri- och réttigheter. Sjédlva utforandet —
det organisatoriska ansvaret — delegeras lédngre ner i systemet, framst till regioner
och kommuner.

Mellan dessa nivaer, den nationella nivan som beslutar om fri- och rittigheter och
den lokala niva som ska tillgodose dem, uppstar ett styrningsglapp. Detta glapp
har under senare ar fyllts med olika typer av kontroll-, tillsyns- och
utvéirderingsinstanser (ett exempel pé det senare dr just Myndigheten for vard-
och omsorgsanalys). Men dven pa de utforande nivderna sdsom region och
kommun uppstar nya enheter som fyller ut styrningsglappet, ocksd de med
uppgifter kring uppfoljning, analys, strategi och sa vidare, som ofta svarar upp
mot den styrning som har utvecklats pa statlig nivd. Samtidigt verkar de lokala
och regionala politikerna vara franvarande, det forefaller vara nationella
tjidinsteméan som kommunicerar med lokala och regionala tjinsteman. Det uppstar
helt enkelt en ny byrékrati i detta glapp, till och med en dubblering av styrning i
vissa fall.

Denna byrakrati har ofta goda avsikter och vill tillgodose en mingd saker,
exempelvis individuella fri- och réttigheter inom vérden, men det operativa
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ansvaret for genomforande ldmnas &t ndgon annan — exempelvis en vardgivare —
som ofta har otillrdckligt med resurser for att tillgodose alla krav som riktas mot
dem fran diverse styrningsnivaer.

Bokens syfte

Denna bok syftar till att vetenskapligt beskriva byrékratiseringen av offentlig
sektor i Sverige och framfor allt soka forklaringar till 6kad byrékratisering.
Varfor byrakratiseras Sverige?’ Det dr den vetenskapliga analysen av denna fraga
som ocksa utgér bokens bidrag, boken &r saledes primért en empirisk studie.
Syftet dr att ta reda pa byrakratiseringens drivkrafter under senare ar (sérskilt
2000-talet) pa aktorsnivd och systemniva. Ett antagande &r att mal- och
resultatstyrningen — eller det styrningsglapp mellan beslutsniva och operativ niva
som jag forsokte beskriva med det inledande exemplet — har lett till ett system
dér byrakratin vaxer bade pé styrande niva och utférande niva. Hypotesen ar att
delegerat ansvar, det vill sdga en 6kad mingd ansvariggjorda aktorer pa “’lagre”
nivd i systemet, leder till byrakratiseringsproblematik. Néagra frdgor som
behandlas i boken dr:

e Pa vilket sitt/hur vixer byrakratin? Vilken typ av funktioner 6kar?

e Aven om det ir svért att undersdka motiv, stiller jag mig fragan: vad
finns det for drivkrafter att bli byrakrat pa aktorsniva?

e Vilka faktorer dr det som leder till 6kad byrékratisering? Detta undersoks
via fokusgrupper samt fallstudier av myndigheter. Gér det att géra en
avvégning av vilka faktorer som véger tyngst — politiska faktorer? De
offentliga  organisationernas ledningsnivd ~ och  deras -
managementinspirerade — idéer om styrning? Vilken roll spelar krav frén
det omgivande samhillet — media, sociala medier, medborgare? Ar det
byrdkraterna sjilva som driver utvecklingen? Ar drivkrafterna frimst
interna eller externa?

e Vad kan goras at byrakratiseringen?

Forskning om byrakratisering i Sverige

Som jag aterkommer till i kapitel 2 har begreppet byrékrati generellt ett rétt daligt
rykte. Under efterkrigstidens uppbyggnad av vélférdsstaten uppméarksammades

5 Som ndmndes i forordet aterkommer jag till begreppen byrakrati och byrdkratisering i ndsta
kapitel.

15



ofta oménsklig och teknokratisk byrakrati i populdrkulturen, kanske sarskilt nar
det giller omvandlingen av svenska stider och stadskirnor.® Nyliberalismens
genomslag under 1980-talet gav byrakratin dnnu sdmre rykte. Under sent 1980-
och tidigt 1990-tal var sévdl borgerliga som socialdemokratiska
regeringsforetrddare eniga om att forvaltningen borde styras mer av de
demokratiskt valda politikerna (se till exempel Wockelberg 2003: kap. 2).
Déremot bedrevs vildigt lite — om ens ndgon — svensk forskning kring
byrékratisering som sadan. Hér rdknar jag bort forskningen om offentlig
forvaltning som annars forvisso var mycket rikhaltig fran och med framfor allt
1970-talet. Snarare dr det pa senare ar som byrakratiseringsproblematik kommit
att fokuseras. Skapandet av Tillitsdelegationen har exempelvis en tydlig
bakgrund i uppfattningar om en tilltagande byrékratisering (se till exempel
Lofven 2013), ofta beskriven som en oOkande administrativ borda for
kérnverksamhetens professioner, dven om detta kanske inte var sd synligt i
direktiven till delegationen (Dir 2016:51). Aven i detta lige fanns dock begriinsat
med forskning (men se Ivarsson Westerberg 2004; Hall 2012; Forssell & Ivarsson
Westerberg 2014). Det &r forst de senaste aren som forskningen om
byrakratisering verkar ha kommit i ging p4 allvar (se till exempel Ahlbick Oberg
& Boberg 2024a; Alamaa, Hall & Lofgren 2024; Alvehus & Kastberg
Weichselberger 2024). Denna forskning préglas ofta av tva teman, som jag ska
aterkomma till i ndsta kapitel — dels att New public management (NPM) lett fram
en ny form av byrékrati, dels att staten — ytterst politiken — och for den delen dven
EU konstant genererar nya administrativa palagor, i enlighet med den delegerade
mal- och resultatstyrning som diskuterades ovan. Alvehus & Kastberg
Weichselberger (2024) tillfor ocksa att det finns starka interna drivkrafter till
byrékratisering i offentliga organisationer, vilket dven uppméarksammades i min
bok Managementbyrdkrati (Hall 2012).

De forskare som levererat mest studier av och grévt djupast i &mnet tilltagande
byrékratisering 1 Sverige &r Anders Ivarsson Westerberg med flera
foretagsekonomer och statsvetare vid Sodertorns hogskola (Forssell & Ivarsson
Westerberg 2014; Castillo & Ivarsson Westerberg 2019; Ivarsson Westerberg
med flera 2021). De anvénder i och for sig inte begreppet ~byrakratisering” utan
talar om ett tilltagande administrationssamhille och 6kande administration. De
har bland annat gjort en omfattande tidsstudie av vardcentraler i

¢ PC Jersilds romaner Grisjakten (1968) och Babels hus (1978) é&r berdmda exempel pa
byrakratisatirer. Grisjakten har en mycket dystopisk syn pd vad en — atminstone till synes —
effektiv och maskinell byrakrati ar i stand till.
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Stockholmsomridet och Ostergdtland, didr de visar att de administrativa
uppgifterna dr mycket omfattande for kirnverksamhetens personal och att
personalen anser att dessa uppgifter dkat. I princip skulle man hér kunna séga att
Ivarsson Westerberg med flera och jag inriktar oss pé tvé skilda saker — en 6kning
av administrativa uppgifter i kdrnverksamheten respektive en Okning av den
byrakratiska nivan (ej kdrnverksamhet) i de offentliga organisationerna. Allt talar
emellertid for att det ror sig om samma fenomen, vilket exemplifieras tydligast
genom att den byrékratiska nivans Okning samtidigt leder till att den
rutinbaserade administrationen delegeras till kdrnverksamheten.

Fortfarande vet vi dock inte tillrickligt om vad det 4r som driver
byrékratiseringen, vilket &r det grundldggande motivet bakom varfor denna bok
har skrivits. Alvehus och Kastberg Weichselberger (2024) menar att tidigare
forskning har 6verbetonat externa mekanismer (NPM-reformer, politisk styrning)
bakom byrékratisk expansion, exempelvis att den utifran kommande styrningen
av vad kdrnverksamheten behover gora standigt 6kar (Ivarsson Westerberg med
flera 2021). Tv4 interna faktorer som de betonar &r 1, det saknas organisatorisk
styrning  av  administrationen, styrningen inriktar sig 1 stdllet pé
kiarnverksamheten; 2, de administrativa yrkena professionaliseras och ges 6kad
status internt (vad de kallar “elevering”), vilket leder till att administrationen
”lamnar” kédrnverksamheten och borjar dgna sig at annat (Alvehus & Kastberg
Weichselberger: kap. 7-8). Emellertid ar deras bok framst teoretiserande, medan
denna bok bygger pa en empirisk studie av offentlig forvaltning. Diskussionen
om externa respektive interna drivkrafter bakom byrékratisering ar dock viktig
(se dven Statskontoret 2016), det ar forst nér vi har en bild av dessa drivkrafter
som vi kan gora ndgot at byrékratiseringen, och darfor kommer dessa drivkrafter
att diskuteras kontinuerligt i denna bok. Gemensamt for bdde externa och interna
drivkrafter ar dock att de leder till organiserande — kontinuerliga férsok att bygga
upp och vidare pa den formella organisationen. Den som séger organisation sidger
oligarki hdvdade en gdng Michels, men man kan ocksé formulera det som att den
som sdger organisation sdger byrakrati. Min tes &dr sdledes att sjdlva
organiserandet dr en grundldggande kérna i byrékratiseringsproblematiken (jfr
Meyer & Bromley 2013; Jacobsson 2020).

Avgransning och metod

Fenomenet byrakratisering &ar vardeladdat. Det fanns méngder av kritiska
diskussioner om byrakratisering i Sverige, kanske sérskilt under 1960- och 70-
talen, men det &r ofta svart att fa en bild av vilken verklighet som doljer sig bakom
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denna kritik — exempelvis dr det mycket svért att jamfora personalstatistik mellan
dessa perioder — mer 4n att det finns klara likheter med dagens diskussion. Det
rader ingen tvekan om att det skedde en mycket stark byrakratisk expansion inom
savil privat som offentlig sektor under efterkrigstiden, men det skedde en
likvirdig expansion av andra professionella grupper ocksa — lérare, lékare,
sjukskoterskor, ingenjorer. Byrakratisering var en nddviandig foljd av den
demokratisering av samhéllet och utbyggnad av offentlig sektor som dgde rum
under efterkrigstiden (Peters 2001; se vidare nésta kapitel). Under senare ér ar det
ddaremot uppenbart att byrékratiska professioner vixer mer dn andra (se kapitel
3). Sammanfattningsvis dr denna bok frimst inriktad pa nutid, vilket innebar tiden
fran millennieskiftet.

Boken &r skriven inom ramen for ett jamforande forskningsprojekt om den
byrékratiska tillvixten av “organisationsprofessionella” som aktorsgrupp i
Sverige och Nya Zeeland. Begreppet organisationsprofessionella kommer att
beskrivas nédrmare i nésta kapitel — kortfattat kan man séga att det dr en mer
neutral bendmning pa den aktorsgrupp som jag intresserar mig for i den hir boken
an “byrékrater”, som pa svenska dr ett ritt negativt virdeladdat begrepp.
Organisationsprofessionella dr nya eller delvis nya professioner med
”organisationen” som sin profession — till exempel ekonomer i vid mening, IT-
experter, kommunikatorer, HR, utredare, men dven “generalistchefer” (det vill
siga chefer med en allmin chefskompetens). Dessa organisationsexperter
utmérks av att de har en hogre utbildning till skillnad frén traditionella
administratorer, ndstan undantagslost dr de hogskoleutbildade. For att fa
jamforbarhet mellan de sinsemellan mycket skilda ldnderna Sverige och Nya
Zeeland bestimde vi oss inom projektet for mycket basala metoder for insamling
av material — deskriptiv statistik dver personalutveckling, fokusgrupper med
organisationsprofessionella samt tre fallstudier av myndigheter som finns i bade
Sverige och Nya Zeeland — polis, trafikverk samt hdgskolor — som bedrivits
genom djupintervjuer. Metoden har alltsd varit jamforande, men ocksa
teoriprovande. Staimmer det att man kan se att organisationsprofessionella far ett
allt storre inflytande i offentliga organisationer? Vad beror det i sa fall pad? Det ar
den svenska delen av detta projekt som utgdér bokens empiriska material.
Samtidigt dr det ocksa orsaken till att de empiriska fallstudierna i boken handlar
om statliga myndigheter. Som ndmndes inledningsvis dr en plausibel teori om
byrékratisering att det uppstér ett styrningsglapp i den delegerade mal- och
resultatstyrningen. Intuitivt borde d& de kommunala och regionala nivderna ha
studerats mer. Det finns emellertid inga jamforbara lokala entiteter i Nya Zeeland,
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vilket ar orsaken till att jag fokuserat fallstudierna pa statliga myndigheter.
Emellertid intar kommuner och regioner en viktig plats i den statistiska
genomgangen i kapitel 3, och foretradare fran kommuner och regioner finns
ocksd med i fokusgruppsintervjuerna som beskrivs i kapitel 4. Sa gott jag har
kunnat har jag forsokt belysa byrakratiseringsproblematiken dven pé lokal och
regional nivd — dessa nivaer dr for ovrigt starkt forbundna med den nationella
utvecklingen vilket jag var inne pa i forsta kapitlet.

En modern aspekt pa byrékratisering som berdrs mycket begrinsat i denna bok
ar digitalisering (for att inte tala om ”AI”). Indirekt berdrs utvecklingen genom
att jag visar pd de svillande IT-avdelningarna i snart sagt alla offentliga
organisationer. Hur dessa svillande avdelningar paverkar de organisationer som
de huserar inom har dock inte studerats ndrmare i boken. Det finns tecken pa att
digitaliseringen — inte bara sedd som mer “IT-ménniskor” utan ocksd som
opersonliga system, Outlook &r ett mycket konkret och generellt exempel —
paverkar organisering och styrning starkt (se Hall, Akerstrém och Andersson
Cederholm 2024). Forhoppningsvis kommer jag att studera fragan i mitt nésta
projekt.

Denna boks metod bygger pa teoristyrd analys. I nésta kapitel presenteras nagra
olika teorier om byrakratisk tillvixt, som forenklat kan beskrivas genom tre olika
antaganden: 1, byrékratiseringen beror pa néringslivsinspirerade metoders
inforande i1 offentlig sektor, s& kallad New public management (NPM); 2,
byrakratiseringen beror pa o©kad eller fordndrad politisk styrning; 3,
byrékratiseringen “skapar sig sjilv’ — den drivs pd av professionaliserings-
processer dar yrkesgrupper inom administrationen soker mer strategiska
uppgifter och storre inflytande, dir just den professionaliserings-process som
beskrevs ovan (framvixten av organisationsprofessionella) stir i centrum. Dessa
teorier dr inte sinsemellan visensskilda utan kan kombineras. Exempelvis ar det
sjdlvklart sé att byrakratin kan skapa sig sjalv men ocksa uppsta pa grund av yttre
tryck frén politiken. Det &r séledes ett slags “middle-range theories” som é&r
tillrackligt specifika for att kunna utvdrderas i det empiriska materialet men
samtidigt tillrdckligt generella for att kunna siga nigot visentligt om den
offentliga sektorn.

I bakgrunden finns den mer generella teori om byrékratisering som frén borjan
utvecklades av Max Weber. Enligt en variant av denna teori som jag utvecklar i
nésta kapitel star skapandet av organisationer i centrum for byrakratiseringen
(Brunsson & Sahlin-Andersson 2000; Meyer & Bromley 2013, 2017; Jacobsson
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2020). Ett exempel &r universitet och hogskolor — under en léngre process (fran
cirka 1980 och framat) har hogskolorna omskapat sig fran en unik institution i
samhillet (en “sammanslutning” som &r den ordagranna betydelsen av
“universitet”) till en mer “normaliserad” organisation med en retorik och en
professionaliserad administration som paminner starkt om andra organisationer i
sambhéllet: frimst stora foretag och myndigheter. Enligt byrakratiseringsteorin
kan man for det forsta uppfatta hogskolornas utveckling till normaliserade
byrékratier som en nddvéndig funktion av deras kraftiga expansion (fran sent
1960-tal och framat), det vill siga som en f6ljd av massuniversitetet. Men for det
andra kan man ocksd uppfatta det som att hogskolorna (i sin retorik och
organisering) internaliserar vissa generella organisationsideal for att fa legitimitet
i samhillet (se till exempel Meyer & Rowan 1977; Revik 2008).
Sammanfattningsvis handlar den hér boken om hur stora offentliga organisationer
skapar sig sjdlva just som organisationer med vissa attribut, vilket kan analyseras
utifran olika perspektiv — spridningen av managementideal, politisk styrning,
professionaliseringsprocesser.

Material och disposition

Materialet som anvints i boken é&r deskriptiv statistik, fokusgrupper och
intervjuer, samt givetvis ocksa en del offentliga rapporter och sekundérlitteratur.
Den deskriptiva statistiken har frimst hdmtats fran SCB, Arbetsgivarverket samt
Sveriges kommuner och regioner (SKR). I denna statistik &r det relativt enkelt att
identifiera organisationsprofessionella som grupp. Vidare har tre fallstudier alltsa
genomforts — av Polisen, Trafikverket och hogskolor. Kapitlet om hogskolor ar
mer Oversiktligt (och fokuserar alltsa hogskolorna generellt) och utgér mer frén
sekundérlitteratur (som finns rikligt pa detta omréde) och min tidigare forskning.
De tvd kapitlen om Polisen och Trafikverket bygger diremot pa egna
djupintervjuer, offentliga dokument samt personalstatistik. Syftet med dessa
fallstudier — dr att mer  specifikt analysera  expansionen  av
organisationsprofessionella och drivkrafterna bakom byrékratiseringen av dessa
myndigheter. Avslutningsvis har ocksé fokusgrupper, och vissa kompletterande
intervjuer, gjorts med de organisationsprofessionella sjdlva, och resultaten av
dessa redovisas i kapitel 4. Syftet &r att f4 reda pa hur organisationsprofessionella
sjdlva  resonerar  kring organisationsprofessionellas  expansion  och
byrakratisering,  oavsett  vilket  verksamhetsomrade  eller  vilken
myndighet/kommun vi talar om. Det kan tilliggas att de
organisationsprofessionella i fokusgrupperna aldrig ifrdgasatte utgangspunkten
att det sker en byrékratisering, 4ven om de sedan hade olika sitt att tolka och
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viardera utvecklingen. Alla respondenter i undersdkningen ar forstés
anonymiserade.

Fem fokusgrupper har genomforts pé drygt tva timmar vardera med utredare i
statliga myndigheter (2), ekonomer i1 kommuner/regioner (2) samt
kommunikatérer i kommuner (1).” Ett par HR-experter har ocksé intervjuats
separat. Vidare har tre organisationsprofessionella i kommunal skolférvaltning
intervjuats, vilket grundar sig pd iakttagelsen att tillvixten av
organisationsprofessionella ar extra stor i lokal skolférvaltning. Vid Polisen har
sju personer och vid Trafikverket tio personer djupintervjuats (mellan en timme
och tvd och en halv timmar). Samtliga intervjuer och fokusgrupper har
genomforts via Zoom, vilket beror pad att materialinsamlingen skedde under
pandemidren. Medan Zoom-formatet inte har upplevts paverka intervjuformatet
sarskilt mycket, har det forstas en storre paverkan pa fokusgrupperna. En basal
skillnad dr att det inte gér att observera kroppssprak pa samtliga i gruppen samt
att distansinteraktioner sker pa ett mer strukturerat sétt (folk faller exempelvis
inte varandra i talet pd samma sétt som i vanliga interaktioner). Forskning visar
(Hall, Akerstrdom & Andersson Cederholm 2024) att gruppinteraktioner pé
distans préglas av mer formalisering samt att kvinnor kommer mer till tals &n vad
de normalt gor. Sammanfattningsvis skapade detta forutséttningar for en mer
strukturerad situation med vissa for- och nackdelar.

I nésta kapitel kommer byrékratiseringens historiska bakgrund samt teorier om
byrakratisering att beskrivas. Vidare kommer mina egna utgangspunkter for
studien att formuleras mer ingédende. I kapitel 3 beskrivs resultaten av den
deskriptivt-statistiska studien. I kapitel 4 beskrivs reflektionerna fran
fokusgrupperna I kapitel 5—7 sker analysen av de empiriska fallen Polisen,
Trafikverket och hdgskolorna. Avslutningsvis, i kapitel 8, sammanfattas
resultaten samt diskuteras studiens implikationer, inklusive vad som skulle kunna
goras at byrakratiseringen.

7 De statliga utredarna (i bred mening, sammanlagt atta personer med ndgot olika roller, tva var
chefer vid intervjutillfillet) kontaktades enligt en befintlig lista Gver personer som tidigare
deltagit i fokusgrupper vid Sodertdrns hogskola. De kommunala/regionala ekonomerna (sex
personer) kontaktades via en mailinglista som tillhandahallits av Radet f6r KommunalEkonomisk
Forskning och Utbildning (KEFU) vid Ekonomihdgskolan, Lunds universitet.
Kommunikatdrerna (tre personer) kontaktades via en Facebookgrupp for kommunikatdrer som
administreras av SKR. Frén borjan ingick fyra personer i den senare gruppen, men en av
kommunikatérerna kunde inte den angivna tiden utan intervjuades separat i stillet. Jag vill tacka
Ulf Ramberg vid Ekonomihodgskolan i Lund och Therese Reitan vid Sddertdrns hogskola for
vanlig hjalp.
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