KAPITEL 2: BYRAKRATISERING -
TEORI

Utvecklingen av byrakrati

Termen byrakrati dr fransk och hérror frén ekonomen Vincent de Gournay (1712—
1759).® De Gournay hittade p& termen som en nedsittande beteckning, den
betyder bokstavligen styre genom byraer, skrivbordsstyre. Omedelbart manas
bilden av en dokumentskrivande och pappersvindande man upp, utan kontakt
med den praktiska verkligheten, och det var forstds de Gournays mening. Pa
1600-talet hade Ludvig XIV 1 allt stérre utstrickning borjat forlita sig pa en
professionell &mbetsmannaklass, och det som véckte de Gournays ilska var denna
byrékratis alltmer ingripande detaljstyrning av den franska ekonomin. De
Gournay brukar réknas till den fysiokratiska skolan, ett slags proto-liberal (han
anses ibland ocksd vara upphovsman till uttrycket laissez faire).
Byrékratibegreppet fods alltsé direkt in i en motséittning mellan en centralstyrd
stat och marknadsliberala principer, och dér har begreppet levt kvar énda in i
nutiden.

Indirekt kan man séga att uppbyggnaden av den byrikratiska, franska staten
faktiskt orsakade den franska revolutionen (se till exempel Tocquevilles verk
”The Old Regime and the Revolution”, 1856).9 I takt med att den centralistiska,

8 Sjélva fenomenet byrakrati dr forstds betydligt dldre. Savil det forntida Kina som Persien och det
Bysantinska riket hade en utvecklad byrékrati. I Kina fanns dessutom utvecklade teorier och
diskussioner om dess principer, exempelvis huruvida ambetsméannen skulle agera utifran skrivna
regler eller om reglerna snarare skulle traderas fran laromaéstare till ldrjunge (vad som brukar
kallas konfucianism).

° Tocqueville sig det som paradoxalt att franska revolutionen som avsdg att géra rent hus med den
gamla regimen i stéllet utvecklade dess central-byrakratiska styrning i &nnu mer detaljerad
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byrakratiska staten utvecklades forlorade adeln sina styrande uppgifter men
beholl sina gamla feodala privilegier vilket véickte befolkningens — sévél bonders
som borgares — ilska. Kopplingen till feodalism ar central; vare sig vi blickar mot
vad som brukar betecknas som byrakratins ursprungsland, Kina drhundradena
fore Kristi fodelse, den svenska staten fran 1500-talet och framat, den franska
1700-talsstaten eller Meijirestaurationens Japan grundar sig byrékratins
utveckling i ambitioner att avligsna sig fran bords- och sléktskapsprivilegier och
i stéllet grunda styret pé avlonade och professionella (kompetenta) &mbetsmén.
Fordelarna med ett sddant styre utifran centralmaktens perspektiv ar flera:

1. avlonade dmbetsmén skapar en forutsdgbarhet och bestdndighet i styret,
jamfort med att forlita sig pa adelsfamiljer;

2. avlonade dmbetsmén ar troligen mer lojala mot centralmakten &n vad
medlemmar av dregiriga aristokratslékter &r;

3. meritokratisk tjénstetillsdttning skapar en grundval for ett mer kompetent
styre dn ndr ndgon styr pa grund av sin bord snarare dn sin kompetens.
(se till exempel Tilly 1990; Finer 1997)

Allt detta skapar forutséttningar for en mer framgangsrik centralmakt och det ér
framfor allt denna process som ldgger grunden for den moderna byrakratin och
den moderna staten. S& smaningom sprider sig detta organisationssitt dven till
storforetag och influenserna under senare decennier har snarare gatt frén andra
hallet — byrékratiska principer fran néringslivet (ofta kallat “management”)
sprider sig till det offentliga.

Webers byrakratibegrepp

Den person som mer dn ndgon annan &r forknippad med byrékratibegreppet ér
den tyske sociologen Max Weber (1864—1920). Jag kommer att studera byréakrati
som empiriskt fenomen i den hér boken, men basal kunskap om Webers (1978)
idealmodell dr &nda vésentlig, inte minst eftersom den i viss utstrickning
inspirerat uppbyggnaden av forvaltningen i flera lander.

Grundldggande for byrdkratimodellen &r Webers begrepp legitim auktoritet,
vilket betyder att ménniskor frivilligt underkastar sig ett visst styrsystem. Weber
identifierade tre typer av auktoritet — traditionell auktoritet (grundad i sedvana
och/eller metafysiska forestillningsvérldar), karismatisk auktoritet (grundad i en

inriktning. Hood & Peters (2004) drar en parallell till New public management som en likartad
paradox — byrakratin skulle rensas bort, men i stillet okade den.
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ledares personliga egenskaper) samt legal auktoritet (grundad i lagar och regler).
Sjalvfallet tar Webers byrakratimodell sin utgangspunkt i den legala auktoriteten,
som 1 méanga fall dock fortsatt att sta i konflikt med karismatisk auktoritet da den
senare dr nira forbunden med sé&vil politik som ledarskapsideal. Det &r alltsa
uppritthallande av lagen som stir i centrum for byrékratin enligt Weber. Aven
om privata byrékratier i stora foretag inte har samma roll att upprétthélla lagen,
menar Weber att foretag ocksa kan ses som regelstyrda organisationer. Det senare
kan tyckas en smula mérkligt; Kocka (1981) framhéller emellertid att byrakratin
foregick industrialiseringen 1 Tyskland (Webers hemland), till skillnad frén i
Storbritannien. Detta innebdr att byradkratin sidgs som en naturlig
organisationsform &ven av industrin.!'’

Att vara byrakrat &r alltsa att f6lja regler. Reglerna fungerar i en hierarki som gér
frén det abstrakta till det konkreta. Detta har sin motsvarighet i organisatoriska
positioner som ocksé &r hierarkiska, dér de olika positionerna i hierarkin har ett
tydligt ansvarsomrade, alla ar ansvariga infor ndgon overordnad. Detta borgar i
sin tur for funktionell specialisering — sé ldnge alla har sin tydliga plats i hierarkin
kan olika specialiseringar utvecklas. Nagra av de mest utmérkande dragen i
modellen, sdrskilt i relation till dldre tiders byrdkrati, handlar om sjdlva
byrékratrollen som sadan. Byrakraten &r rekryterad pa grundval av sin kompetens,
det finns en tydlig och forutsigbar befordringsgding och sjilva arbetet ska
karakteriseras av opersonlighet. Den meritokratiska principen dr grundlaggande;
kompetens snarare dn exempelvis goda personkontakter dr fundamentala for en
vélfungerande byrakrati. Géllande den byrakratiska karrifiren och den tydliga
befordringsgéngen &r det hir som verklighetens byrakratier — exempelvis den
svenska staten — tagit storst intryck av Webermodellen, samtidigt som det ockséa
ar har som méanga moderna managementidéer tar starkast avstdnd frén den. For
Weber tjdnar det framfor allt den byrakratiska organisationen att karridren ar
forutsdgbar. Moderna managementidéer avvisar denna form av forutsidgbar
karridir med argumentet att den skapar stelbenthet och bristande individuell
innovationsformaga. Individuell 16nesittning grundad pa prestationer dr det
tydligaste exemplet pd hur modern byrékrati har avldgsnat sig frdn Webers
idéer.!!

10>They [Siemens industrier under 1890-talet] were organized like public administrations, and most
of the activities performed in them were highly specialized and routinized” (Kocka 1981: 459).

1 En lysande scen som skildrar denna &vergéng ér scenen “Earn your honors” i Yes, Minister som
sandes 1 brittisk TV 1980-1984. Den vanligtvis sé rappe Sir Humphrey forlorar helt fattningen
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Avslutningsvis bor byrdkratens &mbetsutdovning karakteriseras av opersonlighet
och sjélva organisationen i sig ska vara permanent och fungera oavsett vad for
politiskt styre som rader. Opersonlighet och en permanent struktur gor systemet
stabilt och forutsdgbart. Samtidigt finns hir ett spanningsomrade gentemot
politiken, dér en ny regeringsmakt gérna vill garantera genomslaget for sin politik
genom fler politiskt tillsatta tjinstemén. Det finns en tydlig tendens med allt fler
politiskt tillsatta positioner inom byrékratin i ménga véstlinder (i USA finns
ocksa en omfattande diskussion om domstolarnas politisering), som eventuellt
skulle kunna betecknas som politisering (se till exempel Pollitt & Bouckaert
2017: kap. 6). Oavsett hur politiserad en stat kan anses vara sd bortser Webers
idealmodell i rétt stor utstridckning frén skiftande politiska konjunkturer.

I modernt managementtdnkande har Weber och begreppet byrékrati varit anatema
i flera decennier. Detta géller sérskilt inom olika managementfilosofier som
Styhre (2007: 1) kallar “utopiska”, i bemdirkelsen att de ofta bygger pé
forestédllningen att man kan bygga upp helt nya former av organisationer som
radikalt forloser ménniskans kreativitet fran de organisatoriska “jérnburarna”
(den senare termen formulerad av just Weber). Nér det géller mindre utopiska
och mer handfasta managementtekniker rader ingen tvekan om att dessa i stor
utstrackning dr byrékratiska — stor tilltro till planering, rationalitet, regler och
hierarki. Den storsta skillnaden jamfort med Webers byrakratimodell giller som
sagt incitamentsstrukturen for den individuella byrékraten. Fokus pé individuella
incitament (dér dven konkurrens pa olika nivéer utgor en central del) och mindre
forutsdgbara befordringsgangar &r tveklost skillnader mellan modernt
managementtinkande och Webers modell. I bakgrunden till manga av dessa
managementidéer finns nyliberala idéer om marknadens 6verldgsenhet — framst
via prismekanismen — Over byrékratin som organiseringsprincip, och att all
forvaltning ddrmed bor organiseras enligt marknadsmaéssiga forutséttningar (se
till exempel Pressfeldt 2024).

Byrakratiseringens mekanismer under 1900-talet

Under 1900-talet, sdrskilt efterkrigstiden, har en storskalig expansion av byrakrati
skett inom savil offentliga organisationer som stora foretag. Utbildningar till att
bli ”byrékrat” har expanderat massivt (se till exempel Hall 2012: kap 2). Medan
dldre tiders byrakrati hade en juridisk prégel, har samhéllsvetenskap inklusive
ekonomi blivit dominerande utbildningsinriktningar for att bli byrakrat.

nir ministern foreslar att &mbetsmén ska belonas utifrdn sina prestationer snarare &n sina ar i
tjénsten. https://www.youtube.com/watch?v=qmXzGI0XP7M
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Tillkommer gor att professioner sdsom lérare, ldkare, socionomer och sa vidare
blivit inlemmade i offentliga byrakratier i moderna vélférdsstater, inte minst i
Sverige. Den avgorande orsaken till byrakratins segertag ar enligt Bendix (1956)
storleken — att organisationerna hela tiden blir storre kriver att styrning och
administration professionaliseras for att pa sé sétt kunna delegera ansvar och fa
saker och ting gjorda. Bendix visar genom jaimforande statistik (frdn bland annat
Sverige) att nir industrierna och staterna borjar viaxa under det sena 1800-talet
okar behovet av administrativ expertis.

Efterhand tenderar sedan andelen administration, vad Bendix Kkallar
administration/production-ratio (A/P-ratio), vad som kan dversittas till relationen
byrakrati kontra kdrnverksamhet, av industriernas totala storlek att vixa i takt
med att industrierna blev storre. Sérskilt stark hade denna A/P-ratio hdjts till
administrationens fordel i Sverige och USA enligt Bendix’ siffror pa 1950-talet.
Samtidigt kan man latt forvénta sig att stordriftsfordelar till slut kan sl& igenom —
det vill sdga att det finns en troskel dér administrationens relation till
produktionen till slut blir mindre — vilket har varit ett vanligt argument vid
fusioner, exempelvis de danska kommunsammanslagningarna, dar man ténker sig
att vid en viss storlek gar det att rationalisera administrationen (Blom-Hansen
med flera 2016). Aven om idén kan kinnas attraktiv verkar vildigt lite tala for att
sddana stordriftsfordelar faktiskt finns i den empiriska verkligheten. I stora
organisationer — eller for den delen mer utspridda organisationer i ett mer
marknadiserat system — tillkommer en koordineringsproblematik som gor att
administrationen riskerar att vixa (Alvehus & Kastberg Weichselberger 2024:
150).

Storlek &r alltsi en tidmligen grov kategori — inom ramen for okad
storlek/industriell tillvixt inbegriper Bendix ocksa Okad komplexitet kring
koordinering, vilket i sin tur leder till specialisering och behov av att delegera:

Seen historically, bureaucratization may be interpreted as the increasing
subdivision of the functions which the owner-managers of the early enterprises had
performed personally in the course of their daily routine (Bendix 1956: 211-212).

Att sévil okande storlek som okande komplexitet foranleder byrakratisering ar
knappast sérskilt méarkligt, men nér vi lagger till specialisering och delegering
(som foljder av storlek och komplexitet) blir byrékratiseringens utmaningar mer
generella, vare sig vi talar om koncentrerade massorganisationer eller
fragmenterade konglomerat, industri- eller tjdnstesektorn eller, viktigast for den
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hir boken, vare sig vi talar om offentlig eller privat sektor. Dessa byrékratiserade
organisationer har enligt Bendix “endemiska” problem:

Administrative efficiency is said to require specialization. But it also requires a
unity of command often incompatible with specialization. Efficiency makes it
mandatory that each superior have a limited number of subordinates (span of
control) in keeping with the ability to supervise them. This principle, however,
implies that new levels of organization must be set up whenever the number of
subordinates has increased beyond their superiors’ ability to control them
effectively. Hence, the principle conflicts with one that is equally valid: before
being acted upon, matters should pass through as few levels of organization as
possible. /.../ In this endeavor managers have typically resorted to ideological
appeals, not as a substitute for material incentives and organizational
improvements, but as a means by which to increase, if possible, the cooperation of
employees, given the organizational environment in which they work (Bendix
1956: 248).

Problemen med specialisering och delegering kontra kontroll och tydliga beslut
kan alltsé inte l6sas utan maste hanteras. En mojlig hantering &r via ”ideological
appeals” — att overtala organisationen om att den &r en enhetlig verksamhet som
drar & samma hall, via en gemensam organisationsidé. 1 starkt
professionaliserade organisationer — sjukvard och utbildning till exempel — kan
man séga att professionell kunskap, etik och identitet spelar en liknande
”ideologisk™ roll for att skapa en gemensam idé for organisationen. Man kan
alltsd sdga att det som Bendix kallar “ideological appeals” handlar om att
motivera de anstillda att strdva at samma hall trots att organisationen egentligen
har blivit for stor for att riktigt hdnga ihop. Forestdllningen om att vara en
“organisation” har blivit global (Meyer & Bromley 2013) och idéerna om
organisering skapar sammanhéllning i organisationer dir medarbetare egentligen
har lite eller inget gemensamt. Om organisationsidéerna spretar” blir situationen
komplex — ett exempel dr kapitlet om Trafikverket nedan dir organisationen
forvintas aterspegla savél marknadsidéer (Trafikverket som en “partner” till
néringslivet), myndighetsidéer (den ska vara styrd politiskt) och idéer om den
upphojda samhéllsplaneraren.

Men forutom “ideological appeals” (som jag behandlade utforligt i min bok
Managementbyrdkrati, 2012) star ocksa andra medel till buds. Ett saddant ar
skapandet av ansvar, vad som pé engelska kallas accountability (jfr Styhre 2007:
42), som 4&r ett centralt begrepp i den hér boken (Alamaa, Hall & Lofgren 2024).
I den professionaliserade organisationen dr en person — en lékare for en operation,
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en ldrare for en examination, en &klagare for ett juridiskt &drende — ansvarig
(’responsible”) for en viss avgrdnsad process, men hur skapas och utkrivs ett
kontinuerligt, organisatoriskt ansvar (accountability”’) av olika medarbetare?
Strédvan efter att skapa en organisation som kan utkrdvas ansvar har fatt alltmer
fokus (Bovens 2007), vilket lett till byrakratiseringsproblem, eftersom
byrakratiseringsproblem riskerar att vara endemiska. Den som sdger organisation
sdger ocksa byrékrati.

Sammanfattningsvis: byrakrati véxer fran borjan fram som en professionaliserad
dmbetsmannaklass, knuten till statsmakten. Genom industrialiseringen,
framvéxten av storforetag och vélfardsstaternas expansion har emellertid en helt
ny niva av byrakrati natts, beroende pé den tilltagande organisatoriska storleken
och komplexiteten. Modern byrakrati priglas darfor av dels en nédvéandighet att
delegera ansvar, men dels ocksa av diverse krav pa att ledningen (och inom den
offentliga sektorn dven politikerna) ska hélla kontroll. Det har sedan 1900-talets
borjan vixt fram idéer och styrmodeller (till de tidigaste hor just Webers
byrékratiideal, men ocksa den sé kallade Taylorismen) som ett forsok att halla
ihop stora organisationer som i praktiken ofta &r betydligt mer fragmenterade.
Andra sitt att halla ihop byrakratiska organisationer dr professionella identiteter
— ingenjorer inom industrin, ldkare och ldrare etc. inom offentlig sektor. Den
professionella kunskapen kan dé ségas skapa den sammanhéllning och expertis
som staten &r i stort behov av.

Definition av byrakrati och byrakratisering

Byrakrati ses som ett neutralt begrepp i boken. Att byrakrati dr nddvéndigt i stora
stater och organisationer ser jag som en empirisk sjélvklarhet. Byrakratin bygger
pa generella regler (i sin offentliga form i modern tid ytterst pa rattsstatens
principer). Detta leder ocksa till att byrékratin maste vara personoberoende
(byréakrater kan bytas ut) samt bestdende. Ett visst matt av hierarki finns med en
nigorlunda tydlig ansvarsfordelning. Slutligen maste byrakratin vara
meritokratisk i bemérkelsen professionell, bestiende av personer med kunskap
om arbetet. Jag 4r medveten om att dessa beskrivningar till viss del &r fargade av
idealism — byrékratier och byrakrater kan ocksa vara maktfullkomliga, egoistiska
och politiserade. Det finns ocksa en mer generell kritik av byrdkrati sdsom
oformogen att ta ansvar for och/eller 16sa ménsklighetens gemensamma problem
— exempelvis klimatfragan — som jag inte har utrymme att dgna mig at i boken.

Byrdkratisering ar diremot ett begrepp som anvénds kritiskt i boken. Det ar ett
empiriskt fenomen som bestar av att 1, det dr for mycket personal som styr,

28



administrerar och kontrollerar i relation till kirnverksamheten (= den personal
som operativt genomfor det som styrs, administreras och kontrolleras) och att 2,
det dr for hog status (i termer av 16n, men ocksd mer intressanta uppgifter i
nirheten av organisationsledningarna) i dessa arbetsuppgifter i relation till
kdrnverksamheten. Bada dessa fenomen kan métas eller atminstone studeras
empiriskt, men en nackdel ar att de inte ticker in all offentlig byrakrati — vissa
myndigheter har administration som kérnverksamhet,'”> men de har jag inte
studerat i boken. 3, En mer svarmétbar, tredje aspekt, ér att det generellt, i hela
den offentliga verksamheten, blir for mycket fokus pa formella regler, styrning
och dokumentation i relation till verksamhetens utférande inom hela eller stora
delar av den offentliga verksamheten. Fokus flyttas fran aktiviteternas utférande
till reglering, styrning och organisering av aktiviteterna. Aven denna fraga kan
studeras empiriskt, men i slutdnden &r det en bedomningsfraga. Denna aspekt
ticker in ocksa de offentliga byrékratier vars kdrnverksamhet &r administration.

I det foljande ska jag forst ta upp “delegeringsproblemet” och diskutera, 1 rétt
schematisk form, huruvida byrékratiseringsproblemet uppkommer pé grund av
for mycket eller for lite kontroll. Dérefter gar jag in pa de teoretiska
forklaringarna som anvénds for byrakratisering i boken:

e -managementtinkande som orsaken till byrakratisering
e -politisk styrning som orsaken till byrakratisering

e -professionalisering — framvéxten av en “organisationsprofessionell”
klass som orsaken till byrakratisering.

Orsaker till byrakratisering

Byrakratisering pa grund av for lite politisk kontroll?

En vanlig forestéllning &r att byrakratin kan expandera hdmningslost om den inte
halls 1 strama tyglar — ekonomiskt, administrativt och politiskt. Den mest
utbredda idén om byrékratisering i modern tid har just handlat om byrékratiernas
inneboende kraft att expandera utifrdn det asymmetriska forhallandet mellan
(politiska) huvudmén och (administrativa) agenter (Niskanen 1971). Enligt denna
teori rader en fundamental skillnad mellan privata och offentliga byrékratier i det
att privat byrakrati genom sitt vinstintresse har ett tydligt incitament att minska

12 Forsikringskassan och Skatteverket ér storre fall som kan diskuteras. Sysslorna man #dgnar sig at
kan forvisso kallas administration, men den kan vara mer eller mindre klientnéra.

29



sina administrativa kostnader, medan saddana incitament saknas i offentlig sektor
eftersom byrékratin finansieras med andras (skattebetalarnas) pengar. Enligt
Niskanen (1971) finns i stéllet ett perverst incitament att vixa, s kallad
budgetmaximering, eftersom expansion och storlek signalerar centralitet och
politisk viktighet. Utgangspunkten for denna id¢ &r att alla individer 4r egoistiska
nyttomaximerare. Vidare rdder en informationsasymmetri mellan de politiska
ledarna  ("principalen”) och de olika myndigheterna (“agenterna”).
Myndigheterna kan létt skapa intryck av att de behdver mer resurser én vad som
verkligen krdvs och principalen har svért att granska dessa pastdenden pa grund
av otillrackliga resurser for kontroll.

Losningen pa dessa grundldggande problem ir, enligt Niskanens efterfoljare, att
introducera marknadsliknande incitament inom offentlig sektor, pa savil
organisationsnivd (exempelvis delegerat budgetansvar) som individniva
(prestationskrav, individuell 16nesittning). Niskanens argument fick stor
betydelse for nyliberalismen i USA och Storbritannien i vad som kan ségas vara
den mest inflytelserika, anti-byrakratiska kampanjen nagonsin. S& smaningom
niddde denna reformvég &ven Sverige. | grunden handlade det om att anvénda
marknadsliknande incitament for att f& kontroll 6ver offentliga kostnader som
inte minst i Sverige skenade kraftigt under 1960- och 70-talen, men relaterat till
detta fanns ofta ocksd ambitionen att &ndra beteenden — gora byrékratin
omvérlds- och framfor allt kundorienterad. I bakgrunden fanns ocksa ett intresse
av att privatisera den offentliga byrdkratin och understéilla den marknadens
prismekanism. Man kan gora en tudelning hir — dels en byrékratiseringskritik
som &r mer programmatisk, nyliberal; dels en mer ’opolitisk’ oro for kraftigt
Okade kostnader. En representant for den senare oron &r diktaren och AMS-
direktoren Ragnar Thoursies (2003) bok FElefantsjukan om en
arbetsmarknadsbyrakrati (AMS) i hejdlos tillvixt under en period med i det
nirmaste full sysselséttning. Thoursie var mycket l&ngt ifrdn ndgon nyliberal,
men med kritisk blick fingar han de karridrbyrakrater som bygger upp det
monumentala verket med hjilp av de kraftigt 6kade skatteintdkterna under
vélfardsstatens expansionsperiod. I ett visst ldge — den ekonomiska krisen i slutet
av 80- och borjan av 90-talen — knyts kostnadsproblemen ihop med den “enda”
16sningen: omfattande marknadiseringsreformer (jfr Andersson, Erlandsson &
Sundstrom 2017).

Pa vilket sétt kan da 6kad kontroll skapas genom marknadsliknande incitament?
Ett forsta marknadsliknande incitament dr att inféra konkurrens mellan olika
utforare av offentliga tjénster for att pa sa sétt lata prismekanismen bli styrande.
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Detta kan ske genom renodlad privatisering eller genom offentligt finansierade
marknader, s& kallade kvasi-marknader (Ferlie 1992). Badda formerna har varit
vanliga 1 Vistvirlden under senare decennier, den senare formen har brett
introducerats pd vélfirdsomradet i Sverige inom vérd, omsorg och skola.
Ersittningssystemet kopplas till ’kundens” val av tjanst och/eller "prestationer”
av olika tjanster och pa sa sitt ar tanken att aktdrer som slosar med sina resurser
slés ut. Ett andra incitament &r att ansvariggdra enheter for sina kostnader genom
“resultatenheter” — delegerat resultatansvar. Man infor ett foretagstink inom
offentligt drivna organisationer dir chefer for olika nivaer gors ansvariga for sina
kostnader och intékter berdknade pa olika sétt; vanligen att man pé arsbasis
forvintas anvinda sina “egna” resurser (de resurser som delegerats till
resultatenheten av ndgon annan) till att producera sina ’egna” resultat (Wallstedt
& Almgqgvist 2017). Detta sker sdrskilt inom stora organisationer sisom
kommuner dir varje enhet blir en egen resultatenhet. Om man drar dver sin
budget blir man inte kompenserad for detta. Ett tredje incitament &r att forstarka
den enskilde medarbetarens drivkraft att gora ett bra arbete och bidra mer aktivt
till att uppfylla organisationens mal, exempelvis via individuell 16neséttning som
baseras pa individuella prestationer.

Denna problem- och 16sningsbeskrivning har varit mycket inflytelserik, men den
ar ocksa teoretisk och saknar empiriska beldgg for sjdlva grundantagandena, bade
nir det giller antagandet om byrékrater som egoistiska nyttomaximerare (se till
exempel Page 2012) och potentialen for minskad byrakratisering med de
foreslagna atgérderna (se till exempel Hood & Dixon 2015). Diaremot finns
indikationer pa att Niskanens antaganden om egoistiska, nyttomaximerande
byrakrater har tendenser att bli en sjialvuppfyllande profetia:

Paradoxically, many reforms of the public sector designed to make government
more efficient and effective may, in fact, make the realization of the negative
outcomes envisaged by Niskanen more likely. For example, the increasing use of
quasi-autonomous organizations, e.g. ‘‘agencies,”’ to deliver public programs
provides the type of freedom for bureaucratic entrepreneurs to use their positions
for advancing their own interests and the interests of their organizations. Likewise,
the elimination of many internal civil service rules and the implementation of ‘‘pay
for performance’” has tended to make differential rewards more possible. Positions
that once were restricted to civil service are now open to open competition and
with that also some loss of commitment to public service and the values that may
have restricted use of public offices for more personal purposes. (Peters 2001: 14;
angdende sjalvuppfyllande profetior i modern management, se dven Newman
2001, Gregory 2006, 2007).
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Kontentan &r alltsa att incitamentsstrukturer pa organisatorisk och individuell
niva som utgér fran att organisationer och individer &r egoistiska just kommer att
gora dem egoistiska. Som Peters framhaller kommer da byrdkratin att mer och
mer befolkas av karridrister.

I en kritisk diskussion av budgetmaximeringsteorin utvecklade Dunleavy (1991)
”bureau-shaping theory” (ungefir byraskapandeteorin) enligt vilken
nyttomaximerande byrakrater i stéllet for budgetmaximering vill leda sma
enheter och staber frikopplade fran kérnverksamheten, inte minst for att undvika
ansvar for problematiska kiirnverksamheter. Aven denna teori har kritiserats for
otillracklig empirisk evidens (Marsh, Smith & Richards 2000). Oaktat den
bristande evidensen kan vissa antaganden inom denna byrékratikritiska skola
dndd stdmma. Inte minst att vissa av de incitamentstirkande reformer som
genomforts kan ha bidragit till en forstirkning av nyttomaximerande strategier
hos dtminstone vissa byrakrater i karridren. Lon &r forstas en sddan drivkraft, och
om exempelvis 16nespridningen 6kar blir det attraktivt att hamna i positioner dar
l6nen dr hogre. Dunleavy kopplar ockséd sin byraskapandeteori till fenomenet
status, ett svarmatbart och svéarbeforskat &mne. Vilja att avlégsna sig frén ansvar
for kiarnverksamhet, 16n och status kan absolut vara en viktig drivkraft, som ocksa
kan vara systempaverkande.

Medan stora delar av den ovan beskrivna byréakratikritiken brukar férknippas med
politisk hogerideologi, finns en minst lika gammal vénsterkritik mot byrékrati.
Redan Marx varnade for byrakraternas egenintressen, och en forestdllning som
funnits hos vénstern dr att byrdkrater ar konservativa. Historiskt har de statliga
byrékratierna ocksa alltid varit mer socialt snedrekryterande &dn exempelvis
politiken. Inom den socialistiska rorelsen har det funnits manga idéer om
alternativ till byrakrati och teknokrati, sdsom kooperationer. Efterhand, och
denna utveckling gick relativt snabbt, kom Socialdemokraterna i Sverige i stéllet
att forknippas med byrékratin, sérskilt under 1960- och 1970-talen. P4 1980-talet
lanserades dirfor ett antibyrakratiskt program med syfte att bringa den offentliga
sektorn nirmare medborgarna (Mellbourn 1986). Aven om detta antibyrikratiska
program inte var huvudorsaken, kan det ha varit ett led i Socialdemokraternas
omsvéngning till att anamma mer néringslivsinspirerade 10sningar under sent
1980-tal (jfr Andersson, Erlandsson & Sundstrém 2017). Som ndmndes i kapitel
1 hade under denna tid savél socialdemokratiska som borgerliga politiker
gemensamma uppfattningar om att den politiska styrningen av forvaltningen
borde forstarkas.
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Byrakratisering pa grund av for mycket politisk kontroll?

The Iron Law of Liberalism states that any market reform, any government
initiative intended to reduce red tape and promote market forces will have the
ultimate effect of increasing the total number of regulations, the total amount of
paperwork, and the total number of bureaucrats the government employs. (Graeber,
2015:9)

Byrékratisering kan ocksé ses pa ett motsatt sitt 4n hur jag diskuterade det ovan
— inte som ett resultat av franvaro av kontroll utan i stillet for mycket kontroll.
Man behover inte instimma i Graebers sarkastiska liberalismens jarnlag” for att
inse att reformer létt blir byrdkratidrivande, oavsett om reformerna handlar om
mer politisk kontroll eller 6kad marknadsanpassning.

I en grundldggande mening &r det givetvis sa att 6kad politisk kontroll, i termer
av ett okat politiskt inflytande Gver samhéllet, 1 sig sjdlv dr byrékratidrivande.
Sjalvklart har uppbyggandet av vélfardsstater i olika ldnder ocksa lett till 6kad
byrakrati — det behdvs personal som administrerar de nya vilfardssystemen,
administrerar nya reformer, kontrollerar utbetalningar, omsétter politiska beslut
till genomf6rbara program och sa vidare. Demokratiseringen under 1900-talet har
ddrmed med nddvandighet skapat byrékrati. I takt med att det offentligas kontroll
Over basala vilfardstjanster sasom skola och forskola, socialtjanst, vard och
omsorg blev starkare, inlemmades ocksd de professioner som utforde dessa
verksamheter — ldkare, sjukskoterskor, socionomer, larare — i byrakratin pa ett
annat sétt dn tidigare. Jurister dominerade tidigare i statlig byrdkrati, men
efterkrigstiden — framfor allt fran slutet av 1960-talet och framat — markerar
samhillsvetenskapens segertdg déir nationalekonomer, foretagsekonomer,
sociologer, socionomer, samhéllsgeografer och statsvetare i stigande méngd
utexamineras och bereds plats i den offentliga byrakratin. Antalet “experter” pa
organisering har didrmed oOkat mycket kraftigt. 1 samband med
kommunreformerna bildades stora och i stigande takt alltmer professionaliserade
administrationer dven pa lokal niva.

To say that the scope of government has increased because there are more things
being done in the public sector is tautological, but it is important to note the
substantial array of goods and services now produced by collective action that
either were unheard of, or were the subjects of private action, several decades
earlier. (Peters 2001: 16)
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Dessa processer — sérskilt demokratiseringen och vilfardsstaten — har alltsa med
sjilvklarhet medfort byrakratisering, men Peters (2001) argumenterar ockséa for
att detta skapar ett slags egendynamik dér byrékratin far stor betydelse.
Resonemanget &dr besldktat med Michels’ (1999 [1911]) klassiska “oligarkins
jérnlag” dir dels den byrékratiska expertisen, dels organiseringen i sig utgdr
resurser.

...the public bureaucracy is in quite a strong position vis-a-vis other potential
policy-making institutions. It has the expertise, the time, the stability and the
techniques required to be an effective policy maker in a modern age (Peters 2001:
252).

Sammanfattningsvis ledde utvecklingen under efterkrigstiden — under nagra fa
decennier — till att den offentliga byrékratin blev stor, organiserad,
professionaliserad i bemirkelsen grundad i expertis, men efterhand ocksa
uppfattad som dyr, maktfullkomlig och politiserad. Det senare géller kanske i
sarskilt hog grad Sverige med det langvariga, socialdemokratiska
regeringsinnehavet. Denna argumentationslinje skulle dé kunna sigas handla om
att byrakratiseringen beror pa for mycket snarare dn for lite kontroll.
Motséttningen ska kanske inte dverdrivas, inte minst med tanke pé att samma sa
kallade nyliberala grupperingar drev bada linjerna; det gér ocksa att tala om att
det handlade om fel sorts kontroll. Med "rétt” slags incitament skulle byrakratin
kunna fés att fungera mer effektivt. Att &ven socialdemokratin vanns for dessa
idéer under sent 80-tal (se till exempel Andersson, Erlandsson & Sundstrom
2017) far kanske som sagt frimst sdgas handla om kostnadsproblemen — den
enorma expansionen av den offentliga sektorn gjorde att det blev naturligt att
borja soka efter satt att effektivisera (jfr Andersson 2023).

Det intressanta for denna boks syfte dr emellertid att forsoken att komma bort
fran dessa stora byrékratier (’den ofantliga sektorn” som Moderaterna borjade
tala om pa 1970-talet) inte verkar ha 16st byrdkratiproblemet. Har finns det tva
viktiga utvecklingslinjer som nog ofta hénger ihop men som av analytiska skél
dnda kan vara bra att hélla isar. For det forsta har marknadsreformerna, inte bara
i Sverige utan i hela EU, krdvt omfattande uppbyggnad av reglering och kontroll.
Det kravs omfattande administration for att skapa marknader som inte tidigare
funnits. Nér det géller tunga utforarverksamheter sdsom skola, vard och omsorg
krévs regler, kontroll over aktorerna i systemet, administration av brukarnas
valfrihet, utvdrdering och tillsyn. Det krdvs ocksa system for att enskilda
individer/brukare ska kunna fa gehor for klagomaél, vad som brukar kallas
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“juridifiering” (se exemplet med patientlagen i kapitel 1). Det 4r i princip samma
process som géller for uppratthallandet av EU:s inre marknad. Tillkommer gor
den offentliga upphandlingens kraftiga tillvdxt som ocksa kriver reglering och
kontroll. Marknadsreformerna, inte minst skapandet av konkurrens (Arora-
Jonsson, Brunsson & Hasse 2020), leder alltsé till en ny #yp av byrékrati, en
marknadsbyrakrati (Nyberg 2017).

For det andra — kanske ofta som en reaktion péd det forsta — dkar kraven pa
politikerna att ritta till felaktigheter och brister i systemen. Kraven kan komma
fran politikerna sjélva eller frin media och opinionen. Aven denna process verkar
ha en byrékratidrivande effekt. Som ndmnts ovan har kraven ndmligen hojts pa
organisatorisk “accountability”, ett svaroversatt ord som ndrmast kan liknas vid
”ansvarighet”. Som nyare forskning om “felt accountability” visar maste det inte
vara en objektiv 6kning av krav pa ansvarighet, det kan ocksa rdcka med att
byrékratin uppfattar det som att den maste skapa sig sjidlv som en “ansvariggjord”
aktor (Overman & Schillemans 2021). Schillemans (2022) menar samtidigt att
det finns en stark drivkraft for politiker att delegera “accountability” till
byrdkratin. Forenklat kan det handla om ett sétt att undvika politiskt
ansvarsutkrdvande genom att delegera ansvaret vidare till byrékratin. Ett
overgripande svenskt exempel 4r kommunaliseringen av den svenska skolan; mer
specifikt innebér sévil marknadisering som delegering av fragor till lokal nivé att
en méngd nya organisatoriska aktorer skapas som maste utkrivas ansvar (Hall
2021; Bjork 2023). Schillemans (2022: 40) argumenterar for att ”accountability”
ar ett virde som uppfattas som neutralt och objektivt. Den politiska drivkraften
kan dédrmed uppfattas som en form av “avpolitisering”, att fragor forskjuts fran
den politiska sféren till en neutral sfér fri frén politik. Konsekvensen kan dock bli
den motsatta, att vad som uppfattas som politiska fragor — exempelvis
resursfordelning — forflyttas till byrékratin, samtidigt som fokus forskjuts fran det
professionella  ansvaret (“responsibility”) till organisatoriskt ansvar
(accountability”, jfr Andersson 2023). Rent konkret blir byrakratisering dirmed
lika med skapandet av ansvariggjorda organisationer.

Det finns — mycket forenklat — tva varianter pd “accountabilitytemat”: for det
forsta en variant som forklarar det 6kade fokuset pd ansvarighet genom att
hénvisa till New public management; for det andra en variant som snarare pekar
pa demokratin och politiken. I denna bok kommer de att anvéndas som teorier (i
bemirkelsen orsaksforklaringar till byrakratisering) for att bearbeta det empiriska
materialet. En tredje teori som ocksé lanseras — med ett avligset slaktskap till
Dunleavys bureau-shaping theory ndmnd ovan — &r att en viss aktdrsgrupp,
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organisationsprofessionella, ar drivande i utvecklingen. Medan de tvd forsta
teorierna i huvudsak hénvisar till externa faktorer bakom byrakratisering, har
denna tredje teori en starkare koppling till (organisations-)interna drivkrafter.

1. NPM bakom byrakratisering — managerialism och kontroll

En forsta teori bakom Okande byrakratisering &r alltsd att New public
management (NPM) — de niringslivsinspirerade idéer som spridit sig sedan 1980-
talet och som handlar om att skapa marknader och att infora foretagsbeteenden i
offentlig sektor — bidragit till en ny form av byrakrati. Detta har ofta setts som en
paradox (se exempelvis Hood & Peters 2004), d& idéerna bakom NPM var starkt
antibyrakratiska. Trots detta har effekterna varit byrékratigenererande i former av
okat fokus pé kontroll, standardisering, prestationsmitning och &terrapportering
(jfr Torsteinsen 2012). Gemensamt for dessa styrningseffekter — oavsett om de
kopplas till det inte helt lattdefinierade begreppet NPM — ér att de riktar in sig pa
“output”, pa tjansteproduktionen inom offentlig sektor. Det handlar om att
synliggdra de tjinster som produceras i termer av utbildning, vird och omsorg
och sa vidare. Detta skapar en efterfragan pa aktorer som just kan synliggora vad
som produceras — alltifrdn ekonomer till kommunikatdrer — liksom pé aktorer
som ansvarar for granskning och kontroll, sésom chefer, controllers och revisorer
(dédr den senare gruppen visentligt breddat sin praktik, jfr Power 1997). Ett
Okande antal byrékrater kan d& handla om att tillgodose behovet av styrning och
kontroll pé& outputsidan. Vissa forskare kallar sédana yrkesgrupper for
”organisationsprofessionella” — aktérer som har organisationen som sadan som
verksamhetsfilt oavsett inriktning p&4 denna organisation — till skillnad fran
klassiska yrkesprofessionella med en viss specialisering, sasom utbildning och
medicin (Evetts 2009, 2011; Noordegraaf 2007, 2011). Exempel pa
organisationsprofessionella yrken ar generalistchefer (chefer som kan vara chefer
i vilken verksamhet som helst), ekonomer, HR och kommunikatorer. Jag
aterkommer till dessa aktorer nedan.

NPM ir som sagt inte helt ldttdefinierat, men ett tydligt inslag har varit delegerat
resultatansvar. Christopher Hood (1991) som lanserade begreppet NPM — inte for
att marknadsfora det utan som en vetenskaplig samlingsterm for de reformer som
borjade genomforas under 1980-talet — ser detta som ett centralt inslag
tillsammans med marknadisering och minskning av offentliga kostnader. Det
delegerade resultatansvaret skulle till om med kunna kallas NPM:s harda kérna
nér det giller offentlig sektor. Tanken &r enkel: delegerat resultatansvar ska leda
fram till hushéllning med resurser och ddrmed effektivitet. Hur kan dé delegerat
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resultatansvar, som intuitivt borde leda till mer effektivt utnyttjande av den egna
organisationens resurser, leda till 6kad byrakratisering? Produktionsenheterna —
vanligtvis bendmnda resultatenheter — ansvarar for att gé runt i enlighet med den
ettariga budgetcykeln. Det arbete som syftar till att konstruera en budget i balans
ar betydande. Sedan 1990-talet finns det ett produktivitetsavdrag (PEK) inom
staten som fOrenklat innebédr att statliga myndigheter varje ar forvéntas
effektivisera sin verksamhet. Detta avdrag raknas ut utifran ett index byggt pa ett
tiodrigt genomsnitt av produktivitetsutvecklingen inom privat tjénstesektor
(Arbetsgivarverket 2011). Sedan det inférdes har PEK gjort att statliga
myndigheter inte har fatt kompensation for sina Ionedkningar. Liknande
schablonavdrag har under senare ar ocksd inforts pd kommunal niva, ofta
bendmnda “effektiviseringar” pa en viss procent och pa érlig basis. Skélen for
dessa avdrag dr givetvis att kontrollera kostnadsutvecklingen inom offentlig
sektor. Avdragen kan sla olika héart olika ar och inom olika sektorer, inte minst
beroende pa loneutvecklingen.

Ekonomistyrningens matt ar ddremot oftast blinda for chefsnivderna och
administrationen i de offentliga organisationerna. Ett exempel &r hdgskolor dér
anslag tilldelas utifran (planerad och genomford) “produktion” av utexaminerade
studenter. Eventuella besparingar skjuts nerat i systemet, dir produktionen sker.
Detta &r i linje med att alla resultatenheter ska anvinda sina egna resurser for att
producera sina egna resultat. Den hdgre nivan inom organisationen utfor diremot
ingen produktion av studenter. Den anvénder inte egna resurser for att producera
egna resultat och dr saledes ingen resultatenhet. Samma resonemang, dven om
det giller betydligt mindre organisationer &n hogskolor, kan tillimpas pa
vardcentraler inom ramen for vardvalet (se [varsson Westerberg med flera 2021).
Dessa vardcentraler ér helt ekonomiskt ansvariggjorda aktorer, de maste ténka
ekonomiskt hela tiden. Men nivén ovanfor (regionledningen) &r inte en
resultatenhet. Alltsd &r incitamentet till besparingar mindre. Nér besparingar ska
ske ar darfor incitamenten starka att spara pa kdrnverksamheten (“produktionen”
i ekonomistyrningstermer) snarare &n administrationen. Langsiktigt forédndras da
vad Bendix kallade A/P-ratio — relationen mellan administration och produktion.
En byrékratisk expansion i relation till kirnverksamheten kan ddrmed ske under
radarn”, avsiktlig eller oavsiktlig, som konsekvens av det delegerade
resultatansvaret. Alvehus & Kastberg Weichselberger (2024: 163) menar till och
med att administrationen befinner sig i ett ’styrningsvakuum”. Det finns knappast
nagon litteratur eller nagra modeller for hur man styr administration. En
forklaring kan just hanforas till diskussionen om produktion och resultat — samma
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forfattare uttrycker det som att administration har en ”’luddig output” (ibid: 165)
som kanske kan maétas i sina enskilda delar (exempelvis en rapport som maéste
skrivas) men inte som helhet i jamforelse med produktionen av studenter vid en
hogskola eller av patienter vid ett sjukhus.

En viktig konsekvens av delegerat resultatansvar &r att budgetar inte far
forhandlas mellan enheter. Grundregeln dr att varje enhet ska klara sin egen
budget, utan  forhandlingar med andra enheter eller nivaer.
Ekonomistyrningssystemet ar inrdttat i “stupror”, vilket alltsd dven géller
resultatenheter inom samma organisation. Systemet dr ddrmed kraftigt regelstyrt,
snarare dn ekonomiskt rationellt. Systemets frimsta fordel kan sdgas vara
stabilitet; ekonomistyrningssystemet har en stark formaga att std emot
forandringar:

(B)udgeting has become a constant of public sector management: it is resilient to
change, and if innovations are put in place, tiey have to adapt to the budget
process, not the other way around. If, for example, cooperation is supposed to
work, new accounting procedures, such as pooled budgets or open books, have to
be put in place before new relations can be created (Willstedt & Almqvist 2017:
1023, kursiv i original).

En konsekvens av ekonomistyrningssystemet kan alltsé bli att byrakratin stéirks.
Oavsiktligt kan detta ske genom att den del av organisationen dér byrékraterna ar
verksamma inte utfor produktion och dirfor inte tillméts ett ekonomiskt vérde.
Den genererar varken kostnader eller intdkter. Avsiktligt kan byrékratin stirkas
genom att den delegerade organisationen krédver mer styrning. Ndgon behdver se
till att ekonomin f6ljs upp, att det som ska utforas utfors, att kvaliteten sékras,
samt inte minst att det kommuniceras till omgivningen att organisationen
fungerar pé ett rationellt vis och att det inte finns anledning att kéinna oro dver
verksamhetens kvalitet. Aven om de ekonomiska omstindigheterna skulle bli mer
prekdra minskar inte 6verordnades — exempelvis regeringens — intresse for att
komma med nya styrningskrav. Dessa krav leder ofta till nya uppgifter pa den
ledande, organisatoriska nivan. Den organisatoriska ledningen kan da a ena sidan
kidnna sig tvungen att spara pd kdrnverksamheten, & andra sidan inrdtta nya
funktioner pa den hdogre nivan for att tillgodose statens krav. Resonemanget ar
dock inte bara relevant i ett besparingsperspektiv. Som jag ska aterkomma till i
fallstudierna har tvirtom Polisen savél som Trafikverket och hogskolorna tillforts
mycket stora resurser under 2000-talet. Men om ingen avvégning gors mellan den
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byrakratiska staben och kidrnverksamheten kan en stor del av denna resursékning
tillforas staben.

Wiillstedt & Almqvist (2017) visar att ”forhandling” av budgetsystem, i deras fall
for att skapa incitament for samverkan, ar ytterst svért att astadkomma. Aaron
Wildavsky (1964) pavisade redan langt fore NPM att ett yttersta syfte med
budgetering dr att minimera risken for forhandling av budgetposter, for att pa sa
sitt undvika uppslitande konflikter. Detta blir mycket tydligt i Almqvist &
Willstedts studie av forsok — ofta politiskt hogprofilerade — att astadkomma
samverkan inom stora kommuner. Forsok som inte fungerar pa grund av
systemets karaktér av stupror och forbud mot forhandlingar. Samma iakttagelse
har ocksa ofta gjorts ndr det géller utvecklingsprojekt. De ordinarie
organisationerna tenderar att “stdta bort” projekten och konstruera dem som
sidoorganisationer med en separat budget (se till exempel Forssell, Fred & Hall
2013; Fred 2020; Lofstrom 2010).

Byrékratisering som en foljd av NPM handlar inte bara om delegerat
resultatansvar, men exemplet illustrerar den paradoxala karaktiren i NPM-
relaterade reformer. A ena sidan en hird ekonomistyrning av den produktion som
just ses som produktion av resultat, & andra sidan en franvaro av styrning och
kontroll 6ver sddant som inte definieras som produktion och som darfor inte maits,
det vill sdga — nagot forenklat — byrakratiska staber. Dessa staber producerar inte
miétbara resultat utan ersitts i stéllet vanligen ur anslaget for kdrnverksamheten.
Det dr givetvis sé att kdrnverksamheten dr mycket dyrare adn stodverksamheten.
Likvél innebér “manga béackar sma” en tdmligen stor “frizon” for byrakratin som
agerar pa styrnings- och ledningsnivén. Denna styrande niva ikldder sig samtidigt
ett ansvar for verksamhetens organisering, vilket ocksd ar byrékratidrivande.
Alvehus och Kastberg Weichselberger (2024) talar om en “elevering”, dér
administrationen professionaliseras och inriktas pé att bygga organisation snarare
an att bistd kdrnverksamheten. Mycket riktigt har ocksd — i Sverige — en stark
administrativ centraliseringstrend paverkat offentlig sektor under 2000-talet.
Resonemanget i detta avsnitt kan ocksa relativt enkelt Oversittas till
marknadiseringsreformer. I det fallet ligger det delegerade resultatansvaret hos
foretaget. Men kostnaden for den administration det innebér att exempelvis
upphandla réknas inte — se kapitel 6 om Trafikverket — och marknadisering inom
offentlig sektor innebdr dessutom att ett offentligt ansvar kvarstar (exempelvis
for kvalitet i skolverksamhet).
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2. Politisk styrning bakom byrakratisering

En andra teori bakom byrakratisering handlar om 6kande politisk styrning eller
nya typer av politisk styrning. Som redan ndmnts dr det ndrmast tautologiskt att
hévda att byrékratin 6kar nir den politiska styrningen dkar — demokratiseringen
och vilfardsstatens utveckling under 1900-talet ledde definitionsmassigt till 6kad
byrékrati. Sévél okad reglering — i form av nya lagar — som marknadsreformer
kommer ocksé ytterst fran politiska beslut; péa sa sitt kan NPM-reformer i stort
ses som sammanldnkade med politisk styrning.

Vad jag fokuserar pé i denna bok &r nya eller nygamla former av politisk styrning
som dessutom kan ha sitt ursprung i samhélleliga krav. Sddana krav kan handla
om sédvil kritik mot som stigande forvéantningar pa offentlig sektor. Medborgare
liksom en stor méngd organisationer stéller krav pa den offentliga sektorn som
leder till att funktioner inrdttas for att tillgodose dessa krav. Tolkat positivt skulle
man kunna se detta som en konsekvens av en successivt starkare demokrati dar
medborgare — som individer eller intressegrupper — stéller 6kade krav och inte
finner sig i att sakna inflytande Gver de offentliga tjdnsterna. Rosanvallon (2008)
menar att de rorelser som han kallar ”counter-democracy” (inte motstandare till
demokrati, utan snarare kritiska till att demokratin inte fungerar tillréackligt bra ur
en mingd aspekter), dir han rdknar in allt frdin medborgargrupper till fristaende
utvérderingsinstitutioner och dér Internet utgdr en grundlidggande form, véxer sig
allt starkare. Dock handlar detta inte bara om medborgare som stiller krav utan
dven om politiker som av ideologiska skil genomfor reformer som stéller 6kade
krav pa anpassning och foljsamhet i den offentliga sektorns organisationer.
Byrékratin vixer da till foljd av dessa stigande fOrvdntningar. Om denna
forklaring bakom 6kande byrakrati stimmer ar det snarare inom “’sakorienterade”
omraden — till exempel styrning av skolan, varden, infrastrukturen — dn pé det
generella organiseringsomradet som byréakratin véxer.

Det dr som sagt knappast vattentita skott mellan dessa tva alternativa teorier
bakom byrakratisk tillvaxt. I bada fallen finns en tydlig férdelning — vanligen
delegering och/eller decentralisering — av organisatoriskt ansvar. Att bli en
ansvariggjord aktor innebér att man maste organisera sig for ansvarsutkrdvande,
att bygga en organisation for detta, som i sin tur hdgre nivaer maste organisera
sig for att utkréva ansvar fran. I formen "NPM-ansvar” handlar det exempelvis
om delegerat resultatansvar — att organisationer gors ansvariga for sin budget; i
formen politiskt ansvar” handlar det om att exempelvis Polisen ansvariggors for
att stoppa skjutningarna eller skolan for att forbéttra kvaliteten. Som ndmndes
ovan kan egentligen ansvariggdrandet av offentliga organisationer ses som en
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avpolitiserings-strategi snarare dn en politiseringsstrategi. Politikerna utsitts for
politiska krav som de forsdker “neutralisera” genom att forvisa dem till forment
“opolitiska” arenor — den ansvariggjorda byrakratin (Schillemans 2022). Frén
byrakratins stdndpunkt handlar det emellertid om ©kad och/eller fordndrad
politisk styrning.

Den 6kande byrakratin kan enligt denna teori alltsa ses som beroende av externa,
ytterst politiska, krav. Byrakratins tillvaxt dr ett sétt att svara upp mot dessa krav,
en ansvarighetsbyrakrati, dér byrakratin ikldder sig detta styrnings- och
organiseringsansvar. Byrakratin tar ansvar for (och ofta forstirker) den politiska
styrningen, vare sig det giller marknadisering och konkurrensutséttning eller
okad granskning och kontroll. Styrningsobjekten i detta system &r fragmenterade
organisatoriska enheter som karakteriseras av att ha blivit organisatoriskt
ansvariggjorda for ekonomi, resultat och kvalitet. Delegering och
decentralisering leder till mer byrakrati pa sivil lokal som central nivd. Okat
resultatansvar liksom marknadisering och konkurrensutsittning leder till ett 6kat
antal organisatoriska aktdrer, vilket &r samma sak som byrakratisering.

Med organisatoriskt ansvariggérande menas som redan ndmnts det engelska
“accountable”. Som Bovens (2007) visar dr de offentliga organisationerna
ansvariga infor fler nivaer 4n vad foretag dr — mot politiker, dverordnade,
domstolar, media och medborgare, inspektorer och revisorer samt i
forekommande fall professionella associationer. Han delar in dessa
accountability”-former i fem typer — politiskt, legalt, socialt, administrativt och
professionellt — som jag kommer att utgd ifrdn i kapitel 4. For mycket
ansvariggorande riskerar att leda till “rule-obsessed bureaucracies” enligt Bovens
(2007:11). P& sa sitt kan ett 6verorganiserat styrsystem ta form i den meningen
att det far som konsekvens ett for hogt administrativt tryck pa kdrmverksamheten
(byrékrati som aktivitet sviller). Utvecklingen handlar sdledes inte priméart om en
tillvaxt av aktorer direkt kopplade till NPM sasom ekonomer och controllers utan
om en bredare strategi att skapa organisationer som kan hallas till ansvar politiskt,
ekonomiskt, infor varandra och infér medborgarna.

3. Byrakratiseringens aktorer — organisationsprofessionella
bakom byrakratisering

Jag ska nu zooma in pé ett huvudféremal for denna bok — byrékraterna sjélva, vad
de gor och vilka de &r. Detta formar ocksd grunden for en tredje teori om
byrakratisering — ndmligen att byrakratiseringsprocessen drivs av aktdrerna
sjdlva, via utbildning och professionalisering. For att aterknyta till diskussionen
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om uppkomsten av den moderna byrékratin under 1900-talet ovan, sa har forutom
jurister ocksé samhéllsvetare av olika slag tagit plats i de offentliga byrakratierna.
Men dven den naturvetenskapliga kunskapen och inte  minst
ingenjorsprofessionen har varit viktig. Ett exempel dr samhillsplanering och
infrastruktur som omsatte mycket stora resurser under efterkrigstiden.
Planeringsbyrakraterna var forstds oftast naturvetare och tekniker, exempelvis
arkitekter och ingenjorer. Efterhand har dven samhéllsvetare — till exempel
samhéllsgeografer — ocksd Okat inom planeringsbyrakratin. Tittar vi pd mer
“mjuka” omraden sdsom vérd och skola har antalet professionella aktdrer —
lakare, sjukskdterskor, socionomer, lirare — ocksd expanderat kraftigt. Den
moderna byrakratin &r pd ménga sétt en professionell organisation, men det finns
mdnga olika grunder for professionalitet, vilket kan skapa osdkerhet och en del
friktion, som kommer att beskrivas pd konkret nivd framfor allt i kapitel 4.

Den mest grundldggande spanning som beskrivits dr den mellan managementniva
och professionsniva inom offentliga byrékratier — mellan “riktiga” professioner
som ldrare och ldkare och managementbyrdkrater sdsom ekonomer och
generalistchefer (Noordegraaf & Schinkel 2011). Samtidigt finns ocksa gott om
kritik mot alltfor ensidiga dikotomier och forenklingar av denna spénning
(Noordegraaf 2016). Exempelvis forekommer ett omfattande utbyte mellan de
tvd grupperna “managers” och professionella, vad som ibland kallas hybrid
professionals” (Exworthy & Halford 1999; Farrell & Morris 2003), sdsom att en
lakare senare i karridren gar in i en managementroll eller att en l4rare avancerar
till en byrakratisk tjénst. Samtidigt gér det inte att komma ifrén, atminstone i den
svenska kontexten, att spanningarna mellan ledningsnivaer — framfor allt hogre
ledningsnivéer i storre organisationer — och valfardsprofessionella &r storre dn
nagonsin. [ Sverige har detta tagit sig uttryck i olika former av uppror” —
lararupproret, forskolldrarupproret, ldkarupproret, sjukskdterskeupproret,
underskoterskeupproret. I dessa protester ar det kanske inte frimst "NPM” som
“princip” som é&r i skottgluggen, utan vad som ofta uppfattas som stéindiga
besparingar pa kiarnverksamheten, ofta bendmnda “effektiviseringar” (jfr Plesner
& Larsson 2019).

Men vad &r det d& for aktorer som utgdér “management”? Gér det att se
”managementnivan” i enskilda organisationer som en enhetlig grupp? Inte helt,
men Evetts (2009) har fort fram idén att kategorin organisationsprofessionella”
(ett begrepp introducerat av professionsforskaren Larson, 1977) skulle kunna
anvidndas som samlingsbendmning pad de grupper inom organisationer som
utvecklats i kdlvattnet pA NPM. Om fokus for “klassiska” professionella ligger
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“utanfor organisationen” i form av professionsutbildningar, professionell etik och
delvis “osynlig” (erfarenhetsbaserad) expertis s& ligger fokus for
organisationsprofessionella pa sjdlva organisationen i termer av kontroll,
standardiserade procedurer och transparens samt vad som i den internationella
litteraturen kallas “corporate governance” (Considine & Lewis 2003),
organisatorisk  styrning och ledarskap. Evetts menar att klassiska
yrkesprofessionella karakteriseras av en diskurs som skapas inom den
professionella gruppen, av kollegial auktoritet, av diskretion och professionell
kontroll, av tillit och professionell etik som manifesteras av interna kontroller
inom professionen.

Organisationsprofessionella karakteriseras 1 stéllet av en kontrolldiskurs,
standardisering till skillnad fran diskretion, och hierarkisk auktoritet som i stéllet
for internprofessionella kontroller tar sig uttryck dels genom extern reglering och
prestationskrav, dels genom intern kontroll fran chefer som ocksé yttrar sig i
bland annat prestationskrav (Evetts 2009: 263). Karridr inom en organisation
skulle da kunna ses som ett alternativ till karridir inom en profession vilket
forstdrks av individualisering i form av individuell 16neséttning och
prestationsmétningar. En viktig organisatorisk strategi kan anses vara att
rekrytera professionella grupper till organisatoriska positioner for att gora dem
lojala gentemot organisatoriska malsdttningar, samtidigt som konsekvensen blir
en hybridisering - den professionelle adr da sivdl yrkes- som
organisationsprofessionell.

Evetts  (2009)  framhaller att  dikotomin mellan  yrkes- och
organisationsprofessionella bor ses som idealtypisk. For det forsta verkar
lockelsen i att utveckla klassisk™ yrkesprofessionalism knappast minska —
exempelvis psykologer och socionomer har under senare decennier utvecklat en
forstarkt professionalism. Profession &r med andra ord fortfarande ett
statusbegrepp, 4ven om manga professioner — inte minst ldrare — hdvdar att de
tappat i status. En klassisk strategi i dessa strdvanden é&r att skapa en gemensam
kunskapsbas, gidrna egna utbildningar, och gidrna kopplat till olika former av
legitimering och ackreditering. For det andra kan det enligt Evetts tinkas att
drivkrafterna till att utveckla organisatorisk professionalism — forstérkt kontroll,
standardisering, transparens — kommer utifran i form av mer kritiska medborgare,
okad medierapportering och diverse skandaler i slutna, professionella miljder,
snarare 4n frén organisationsledningarna sjélva (jfr Noordegraaf 2016). Den
organisatoriska professionalismen skulle i s& fall bara vara svar pé yttre, inte
minst politiska, krav snarare dn nagon medveten, intern maktstrategi inom
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organisationer; "hartill r vi n6dda och tvungna” kan stora organisationer dirmed
hévda som svar pa anklagelser om dverdriven byrakrati. I en annan artikel menar
Evetts (2011) att vad som snarast sker &r en hybridisering — klassiska
yrkesprofessionella utvecklar i stigande utstrickning organisatoriska strategier av
savil karridrskdl som Onskemdl att sld vakt om och sdkerstéilla ett
yrkesprofessionellt arbete. Noordegraaf (2007) betonar i &nnu hogre utstrackning
paradoxala logiker i utvecklingen:

Executives and managers who restructure and weaken professional control in
service delivery are themselves trying to become professionals. Health care
executives, for example, become members of professional associations /.../ These
associations imitate classic professions — they introduce programs for educating
managers /.../ they determine management principles and competencies; select and
appoint members; and regulate executive and managerial work by introducing
codes of conduct, publishing magazines and books, and introducing mechanisms
for information exchange (Noordegraaf 2007: 764).

Ett tydligt exempel &r “project manager”, dér det finns allt fler utbildningar, en
inflytelserik internationell organisation som utfardar certifiering (PMI, Project
Management Institute), och numera &ven en ISO-standard (ISO 21500) for
projektledning (Hodgson & Cicmil 2007; Hodgson med flera 2019).
Projektledare skulle darfor kunna ses som en typisk” organisatorisk profession,
atminstone i teorin = forvintas  projektledaren = kunna  fungera
verksamhetsoberoende, i vilken organisation som helst. Noordegraaf menar
samtidigt att utvecklingen bara ar paradoxal utifrén ett “pure professional”-
perspektiv, det vill sdga att kategorin professionell ses som evig och objektiv.
Noordegraaf foredrar i stéllet att beskriva ”professionalism” som en kontextuell,
performativ strategi (se d&ven Hodgson 2005) dér nya grupper forsoker “agera”
(perform) som om de vore professionella i akt och mening att skapa legitimitet,
tillit och trovérdighet. Pa sa vis ar “professionell” aldrig nagot slutligt stadium
utan en stidndig strdvan: “Hybrid professionalism professionalizes ways of
becoming professional without ever really becoming professional” (Noordegraaf
2007: 781, se @ven Schinkel & Noordegraaf 2011; Noordegraaf & Schinkel
2011). Sammanfattningsvis: &ven nya, organisationsprofessionella grupper vill
ocksa bli professionella pé det sétt som “klassiska” professioner ar professionella,
i termer av akademisk kunskapsbas och en hog status och legitimitet i samhallet.
Organisationsprofessionella ~ sdsom  projektledare, = HR-personal  och
kommunikatorer stravar ddrmed efter samma status som ldkare, ldrare och
jdgmistare. Detta borgar for viss komplexitet och spanningar inom offentliga
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organisationer — vems kunskap, vems professionella handlande ar det som ska
gilla nédr det finns en méngd professionella aktdrer? Likvil finns en central
skillnad: organisationsprofessionella &r experter pd organisation, medan
yrkesprofessionella har sin kirnkompetens inom niagot annat omrade (se Alamaa,
Hall & Lofgren 2024).

En tredje teori dr alltsa att det &r aktOrsstrategier som driver byrakratiseringen.
Ett sirskilt fokus liggs i denna bok pé organisationsprofessionella grupper. Aven
hiar &r det dock svart att sédrhalla denna teori fran de andra. De
organisationsprofessionella grupperna ikldder sig ndmligen ansvaret for att skapa
foretagslika eller ansvariggjorda organisationer i offentlig sektor. Det blir dirmed
en kombination av professionaliseringsstrategier fran aktdrer och yttre krav.
Exempelvis efterfragas organisationsprofessionella just pa grund av de stigande
kraven pa organisatorisk “accountability” — de forutsétts kunna klara kraven pa
att skapa finansiellt, juridiskt, socialt och administrativt ansvarig organisering.
Men vilka dr da dessa organisationsprofessionella mer specifikt?

Forst och frimst karakteriseras organisationsprofessionella av att vara
vilutbildade administratérer. Detta innebdr att de vanligen har en
universitetsutbildning bakom sig. Jag kommer dirmed inte att rdkna alla
administratdrer som organisationsprofessionella, dd de senare &r administrativ
expertis 1 bemérkelsen (forvéntat) kunniga i att bygga organisation. IT-support,
16ne- och ekonomiadministratorer och sekreterare faller ddrmed bort. En forsta
kategori organisationsprofessionella &r de som mer uttryckligen ar kopplade till
“management” av en organisation, ndmligen ekonomer, HR-personal,
kommunikatorer,  strateger, systemvetare (data), upphandlare och
generalistchefer. Det sista exemplet ar ritt besvérligt da det inte framgar vilka
aktorer som dr generalistchefer i ndgon statistik samt att de inte nodvandigtvis
behover ha en hogre utbildning. Med generalistchefer avses alltsa chefer som kan
vara chefer 6ver vilken verksamhet som helst. Aven om denna grupp inte gér att
statistiskt sikerstdlla dr det av teoretiska skil viktigt att rdkna in denna grupp
bland de organisationsprofessionella med managementkoppling, eftersom deras
chefskap utgar fran att de dr experter pa att leda organisationer snarare én att vara
kunniga inom ett specifikt sakomrdde. Den andra  kategorin
organisationsprofessionella innefattar en bredare grupp med
utredningskompetens som inte nddvéndigtvis bidrar till organisationens styrning
(management) som helhet, de kan exempelvis vara utredare inom ett visst
sakomrade. Denna grupp har 6kat mycket kraftigt 1 offentlig sektor under senare
decennier (se nidsta kapitel)) medan organisationsprofessionella med
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managementkoppling har okat kraftigt i savil privat som offentlig sektor. I
gruppen ingar strateger pa vissa sakomraden, utredare, planerare, handliggare
med mera.

Som jag argumenterat for &r byrdkrati ett nddvéndigt fenomen, medan
byrékratisering dédremot ar problematiskt. Nér det handlar om att tolka hur och
varfor tillvixten av organisationsprofessionella grupper okar och bidrar till
byrékratisering &dr det viktigt att se pad de grundldggande incitamentsstrukturer
som finns inom offentlig sektor. Lon &r forstds ett viktigt incitament, som jag
aterkommer till i nésta kapitel, men det finns ocksé andra incitament sdsom att ha
ett vilfungerande arbetsliv utan alltfor mycket stress, stimulerande
arbetsuppgifter och arbetsmiljo, och mojlighet att fa utlopp och legitimitet for
sina professionella kunskaper. En generell kompetens, som kan anviandas i manga
olika typer av verksamheter, kan ocksa vara ett viktigt incitament om man vill ha
ett varierat arbetsliv och ha mdjlighet att vdlja vad for slags verksamhet man vill
jobba i. Jag vill hdvda att organisationsprofessionella lockas av flera av dessa
incitament och att det egentligen inte dr ndgot mérkligt i det. Men dven personer
som frén borjan arbetat i en annan profession, det vill sdga hybridprofessionella
grupper, kan lockas av en organisationsprofessionell karridr. Fysioterapeuternas
forbundsordférande visar exempelvis att de fysioterapeuter som arbetar kliniskt
har sémst 16n, medan de fysioterapeuter som gér vidare till roller som exempelvis
strateg, samordnare och utredare har en béttre 16neutveckling — ”’ju langre bort
frén patienterna som fysioterapeuterna kommer, desto béttre tjanar de” (Winberg
2024). Man blir hybridprofessionell for att man helt enkelt inte orkar med sitt
gamla jobb som yrkesprofessionell eller for att man vill gora karriér eller for att
fa mer stimulerande arbetsuppgifter. Samtidigt gér det inte att bara utgd fran
tillgdngen pé& organisationsprofessionella, utan man maste ocksd beddma
efterfrigan. Som framgétt i detta kapitel menar jag att denna efterfragan bestar i
en vilja att skapa ansvariggjorda organisationer, att bedriva ett slags stindig
organisering som aldrig blir fardig, som kan komma fran sévél politik och andra
krafter i omvarlden som de egna organisationsledningarna och deras ideal om en
vilfungerande organisation. Sammanfattningsvis finns det manga indikationer pa
att arbete med organiseringsfragor premieras mer dn andra typer av arbete,
atminstone i den offentliga sektorn.

Avslutningsvis: vad man skulle kunna kalla den “organisationsprofessionella
kompetensen” bestér forstas inte bara i en grupp aktdrer och deras kunskaper. Det
finns ocksa ett generaliserat sprakbruk om organisationer som under lédng tid
spridit sig i samhillet och som langt flera &n bara organisationsprofessionella
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grupper maste eller kan eller vill bemaistra. Det handlar om ett
verksamhetsoberoende sprakbruk'® kring ledning, strategier, planer, “resor”,
innovation, riskhantering, kommunikationsplattformar, visioner och projekt som
har stor men svirmétbar betydelse i samhéllet. Vid flera tillfallen nir jag rest med
tag till Stockholm har jag tjuvlyssnat pa konversationer mellan tjénstemén i olika
organisationer och har ofta noterat hur svart det &r att avgora vilken verksamhet
de egentligen talar om. Sprakbruket &r sa generaliserat att det inte gér. Vid ett
tillfalle avlyssnade jag en konversation under minst en timme dér organisationen
hela tiden beskrevs i s generaliserade termer att det inte gick att faststélla vilken
organisation det handlade om (till slut visade det sig att det var Luftfartsverket —
de jag tjuvlyssnade pa ndmnde “flygledare” och Sturup). Fenomenet har ocksa
beskrivits nir det giller moderna métesbenimningar (Hall, Akerstrém &
Andersson Cederholm 2024) s&som ledningsgruppsmoten, strategimoten,
startup-moten, avstimningsmoten etc. Gemensamt for detta
verksamhetsoberoende sprék ér att det hela tiden signalerar handling (strategier,
ledning, planer, projekt, innovationer etc). Den problematiska organiseringen ska
l16sas genom att “organisationen” besvirjs att handla. Detta organiseringssprak
har jag dgnat mig at i annat sammanhang (Hall 2012), men det upptar begransat
utrymme i denna bok.

13 Det kan dock antas att det just dr vissa aktorer som anvinder detta verksamhetsoberoende
sprakbruk mer 4n andra — de kan med organisationsforskaren Henry Mintzbergs terminologi
kallas de som arbetar i teknostrukturen”, de som “designar” organisationen, vilket i klassiskt
hogprofessionella verksamheter som hdgskolor och sjukvard varit de yrkesprofessionella sjélva,
men som under senare decennier eventuellt utgérs av organisations- eller hybridprofessionella
(se Alvehus & Kastberg Weichselberger 2024: kap. 3). Ett sjdlvupplevt exempel fran mitt
universitet dr néir ledningen ofta talar om ”produktionen” nér de menar utbildning av studenter.
De som anvinder uttrycket &r inte bara organisationsprofessionella utan ocksd
hybridprofessionella. Uttrycket “produktionen” anvédnds enligt min erfarenhet aldrig av forsta
linjens chefer — prefekter — eller vanliga larare.
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