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FORORD

Under de senaste dren har jag fatt hra manga beréttelser, frdn de mest skiftande
hall, om den tilltagande byrékratiseringen av offentlig sektor i Sverige. Med
byrékratisering ska d& avses negativa aspekter pa byrdkrati: kranglighet och
troghet, regel- och dokumentinflation, meningslosa processer och moten. I dessa
berittelser hor jag séllan att det finns nagon tydlig forklaring till vad som hénder.
Denna bok syftar déarfor till att beskriva byrékratiseringen pa ett mer
vetenskapligt sitt och framfor allt soka forklaringar till 6kad byrakratisering.
Varfor byrékratiseras det offentliga Sverige? Ett gatfullt forhéllande som
diskuteras i boken &r varfor det dr s& hog status att jobba i byrikratin samtidigt
som det finns s& mycket klagande pa denna byrékrati.

Med detta sagt vill jag samtidigt sla fast att jag inte har ndgot emot en fungerande
byrékrati och administration. En fungerande byrékrati, i termer av en hierarkisk,
regelfoljande, professionaliserad och meritokratiskt baserad tjdnstemannakar ar
en grundliggande framgéangsfaktor for stater, ndrmast lika viktig som en
fungerande demokrati. Den som letar efter en entonig klagan over offentlig
byrakrati hdnvisar jag till ndgon annan skrift. Det dr ndr byrdkratiseringen gdar
for ldngt som problem uppstir, exempelvis niar den offentliga sektorns
kdrnverksamhet servar byrdkratin snarare &n medborgarna, eller nér
verksamhetens byrakratiska niva blir for stor i relation till kdrnverksamheten
(dessa problem kan for 6vrigt mycket vél ocksa gélla privat byrakrati). Begreppet
byrékratisering kommer att beskrivas mer i kapitel 2, men jag inleder med ett
exempel pé byrékratiseringens dynamik, som visar att fenomenet kan drivas av
vialmenande ambitioner pa saval politisk som administrativ niva.

Boken dr skriven inom ramen for forskningsprojektet Byrdkratisering av
offentliga organisationer? En jamforande studie av organisationsprofessionella
i Sverige och Nya Zeeland, finansierat av Forskningsradet for hilsa, arbetsliv och



vilfard (Forte). Medarbetare i projektet har varit Linda Alamaa, Hogskolan i
Halmstad, och Karl Lofgren, Victoria University of Wellington. Tack till er bada
for gott samarbete och ldsning av texter. Linda har ocksd genomfort nagra av
intervjuerna som citeras i boken och medverkat i fokusgruppsamtalen, stort tack
for detta! Tack ocksa till kollegan Tom Nilsson i Malmé for alla luncher och for
nagra synpunkter pd hur manuset skulle kunna bli mindre tjatigt, samt till Stig
Montin fér synpunkter. Ett varmt tack till Shirin Ahlbick Oberg vid Uppsala
universitet for ditt arbete med att halla i peer review-processen kring boken.
Slutligen tack till Mats Fred for (det delvis Al-genererade) omslaget!



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.
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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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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

22



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,
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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.
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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,

35



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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KAPITEL 3: OKNINGEN AV
ORGANISATIONSPROFESSIONELLA |
OFFENTLIG SEKTOR

I detta kapitel ska den rent numerara utvecklingen av organisationsprofessionella
i relation till andra grupper beskrivas. Detta gors for att fordndringar i
personalsammansdtiningen kan ses som en indikation pd organisatorisk
fordndring (jfr Stage & Aagard 2019). Att ’rdkna byrakrater” &r inte sa svart men
det &r av intresse att se vad for slags byrakrati/'vad for typ av
organisationsprofessionella som okar for att sedan kunna ge forklaringar till
varfor dessa grupper okar. Metoden dr begrinsad eftersom byrakrati ar ett
styrsystem som beror “alla” eller &tminstone ett stort antal ménniskor som arbetar
i storre organisationer. Det &r séledes till viss del krystat att avgrénsa vissa aktorer
som “byrékrater”. Hur olika slags byrakratiska eller administrativa aktiviteter
berdr fler aktorsgrupper har studerats i annat sammanhang (Forssell & Ivarsson
Westerberg 2014; Ivarsson Westerberg med flera 2021) och krdver mer
omfattande efterforskningar, exempelvis tidsstudier. Trots allt dr det dock av
intresse att ocksd beskriva de aktorer som kan sdgas ha byrakrati som
huvudsysselsattning, da det kan fanga upp en betydligt vidare samhéllsforandring
— ndmligen att byrdkratiska yrken (trots kritiken som riktats mot dem) har hog
status, ofta hogre status &n att arbeta i kdrnverksamheten. Detta kan i sin tur visa
pa de problem och mdjliga 16sningar som kan finnas péa
byrékratiseringsproblematik.

Tidsperspektivet ar emellertid relativt kort. For det forsta har helt nya yrken eller
omformuleringar och nya beteckningar av gamla yrken skett. Den deskriptiva
statistiken ligger egentligen alltid efter och blir snabbt foraldrad. Exempelvis
finns inte de idag mycket vanliga yrkesbeteckningarna “projektledare” och
“strateg” 1 ndgon officiell statistik. Svensk offentlig sektor har en jamforelsevis
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mycket starkt delegerad personalpolitik, vilket bland annat har som foljdverkning
att antalet yrkesbeteckningar i forvaltningen &r stort. Det ér séledes komplext hur
man klassificerar yrken. For det andra, delvis som effekt av det forsta, forandras
de offentliga statistikserierna snabbt. SKR:s nuvarande statistikserie Over
kommuner och regioner 16per sedan 2008, medan SCB helt dndrade sin
yrkesstatistik sa sent som 2014 och dessutom gjort ratt omfattande fordndringar
dven efter detta. Slutligen har Arbetsgivarverket en egen databas for statlig
personal — BESTA — som utvecklades i borjan av 2000-talet, men dér bortfallet i
borjan var stort (inrapporteringen var for dalig). Positiva inslag i BESTA ér att
deras klassificering utgar fran funktioner snarare dn yrkestitlar, samt att systemet
bygger pa aktiv inrapportering fran de som arbetar i verksamheten.

Organisationsprofessionella kommer hér att klassificeras inspirerat av den
internationella standarden ISCO-08, skapad av International Labour
Organization (ILO). Organisationsprofessionella utgér da grupperna “business
and administration professionals” samt “information and communications
technology professionals” i “major group 2”. Alla Ovriga i denna grupp
(’professionals”) klassificerar jag som sakomradesprofessionella — ldkare, larare,
arkitekter etc. Distinktionen fungerar kanske inte lika bra i néringslivet med en
mingd professionella datavetare av olika slag (som alltsa tillhér gruppen
“information and communications technology professionals”). For ménga foretag
utgor ju datavetenskap sjdlva kiarnprofessionen. Inom offentlig sektor menar jag
danda att distinktionen fungerar — hir utgér datavetenskap en mer generisk
kunskap om olika datasystem. Att vara professionell innebér att man har en hogre
utbildning. Detta innebér att flera administratdrsgrupper inte klassificeras som
organisationsprofessionella i det foljande. Det giller exempelvis IT-support,
sekreterare, loneadministratorer och vardadministratorer. Hogre
utbildningsbakgrund ar séledes det som skiljer organisationsprofessionella fran
andra administratorer. I ISCO-standarden har de senare grupperna ocksa egna
kategorier i “major groups” 3 och 4. Aven i SKR:s statistik gors en distinktion
mellan handlaggare och administratorer. Alla handldggare kan inte definieras
som organisationsprofessionella — exempelvis ingar bibliotekarier i den gruppen
— men pa det stora hela ligger handldggare dndd ndra den definition av
organisationsprofessionella som gjordes i slutet av kapitel 2: dels grupper
inriktade p4 management (chefer dr dock en egen grupp i SKR:s statistik) sdsom
HR, IT, ekonomi, kommunikation och upphandling; dels handliggare och
utredare inom olika sakomrdden. Det hdr kapitlet har ett storre fokus pa
kommuner och regioner, medan de tre fallstudierna (kapitel 5—7) handlar om
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statliga myndigheter. Orsaken till detta ar att jag anser det vara viktigt med en
totalbild, men framfor allt ar statistiken om kommuner och regioner béttre, med
en kontinuerlig serie fran 2008 utan bortfall, samt att kommuner och regioner ar
lika 6ver hela landet medan statliga myndigheter skiljer sig en hel del
sinsemellan.

Nedan kommer jag forst att beskriva nagra bakomliggande variabler av betydelse
— utbildning, status, organisationsstorlek — for att sedan gi in pa vilka
yrkesgrupper som egentligen okar, samt forhalla dessa resultat till forklaringarna
“byrékratin Okar till foljd av New public management (i bred mening)” samt
“byrékratin okar till foljd av 6kad politisk styrning”. Slutligen beskrivs och
diskuteras skolans personalutveckling mer specifikt, dir jag — forvisso forenklat
— forsdoker sammankoppla byrakratiutveckling inom stat och kommun.

En alltmer valutbildad personal

Den offentliga sektorns personal blir alltmer vélutbildad. Detta géller sirskilt den
statliga sektorn. Sa sent som 1990 saknade majoriteten av de statligt anstéllda en
hogskoleutbildning; sd manga som 15 % av de statligt anstédllda hade inte ens gétt
gymnasiet.

Tabell 1. Hogsta niva av utbildning, andel, staten. Killa: SCB

1990 2001 2014 2019

Grundskola 15 % 7% 2% 1%
Gymnasium 37 % 30 % 22 % 17 %
Oavslutade 2% 7% - -
hoégskolestudier
Hégskoleexamen 47 % 55 % 74 % 67 %

Varav 12 %"
forskarutbildning
Uppgift saknas 1% 14 %
Totalt (N) 241644 201907 227200 238600

Utvecklingstendensen ser likartad ut, fast langsammare, i kommuner och
regioner. 56 procent av personalen i1 kommuner och regioner hade
hogskoleutbildning 2019, jamfort med 46 procent 2003. Att denna tendens gar
langsammare pa kommunal niva beror forstés pa att ett storre antal (14glone)yrken

14 Nirmare 2/3 av de forskarutbildade stir de statliga hdgskolornas personal for.
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med relativt l14ga utbildningskrav finns kvar pa denna niva, medan siddana yrken
i stor utstrackning férsvunnit inom den statliga sektorn.

22 procent av hela befolkningen i arbetsfor alder hade eftergymnasial utbildning
1996 (nidstan lika ménga kvinnor och mén, Statistisk arsbok 1997). Motsvarande
siffra for 2019 var 44 procent, alltsé en fordubbling pé 23 ar, men hér har intrétt
en kraftig konsskillnad i1 det att cirka 50 procent av kvinnorna hade
eftergymnasial utbildning att jimforas med miénnens ca 38 procent.!> Att
utbildningsnivén har hdjts i hela samhallet ar tydligt, men den offentliga sektorn
har hdjt sin utbildningsnivé mer &n resten av samhéllet. Vi har en mer akademiskt
inriktad och teoretiskt sinnad personal inom offentlig sektor i jimforelse med hur
det sag ut for 20 &r sedan, samtidigt som kvinnorna har kommit att bli mer
vilutbildade n ménnen.'® En mer vilutbildad personal ér en forutsittning for
byrakrati, men det &r inte en tillricklig forutsittning — det 4r en Oppen fraga
huruvida denna mer vélutbildade personal har fokus pé& operativ verksamhet
sdsom utbildning, vard, bygga infrastruktur och sa vidare, eller om fokus i stillet
ligger pa byrékratisk verksamhet.

Niér det géller chefers utbildningsbakgrund har jag tagit fram detaljerad statistik
fran SCB for savil offentlig som privat sektor. Det mest idgonfallande som kan
noteras &r att statliga chefer inte har ndgon markant hogre utbildningsniva én
andra statsanstdllda — s& sent som 2018 hade 17 % av de statliga cheferna bara
grundskola/gymnasium som hogsta utbildningsbakgrund, vilket gjorde detta till
den nést vanligaste utbildningsbakgrunden efter “’sékerhet” (dvs polis/forsvar).
P& tredje, fjirde och femte plats  hittar vi utbildningar i
samhillsvetenskap/journalistik/humaniora respektive foretagsekonomi och
juridik. P4 kommunal och regional nivd dominerar sakinriktade omrédden som

15 Hosten 2023 utgjordes de aktiva studenterna vid hdgskolor av 62 procent kvinnor och 38 procent
mén (Prop 2024/25:1, utgiftsomrade 16, s 117).

16 Sirskilt pA kommunal niva har kvinnor dkat mycket kraftigt i ledande befattningar under 2000-
talet. 1995 var kvinnorna bara &tta procent av kommundirektorerna, 2010 var de 24 procent och
2023 var de uppe pa 49 procent (Dagens Samhdlle 21 december 2023). 2008 var andelen méin
bland kommunala och regionala ekonomichefer 64 %, medan andelen kvinnor var 36 %. 2023 ar
kvinnor i stabil majoritet bland ekonomichefer: 60 % mot 40 % min. I kommuner och regioner
har antalet kvinnliga chefer generellt 6kat med 56 procent 2008-2023, antalet manliga chefer
med elva procent (SKR:s personalstatistik). Inom staten &r utvecklingen snabb sarskilt under de
senaste aren, antalet kvinnliga chefer har 6kat med 51 procent 2014-2022, medan antalet manliga
chefer minskat med fem procent (kvinnor &r nu i majoritet bland chefer i staten, SCB:s
yrkesstatistik). Detta ar drastiska och snabba fordndringar, men ligger utanfor fokuset for denna
bok. Troligen finns dock ett sammanhang med det 6kande utbildningsgapet mellan mén och
kvinnor.
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vard, hélsa, omsorg och pedagogik nir det géller utbildningsbakgrund for chefer.
Aven hir okar dock samhillsvetare/journalistik/humaniora (54 % bara 2014—
2018). Inte ovéntat har chefer i kommun och region, till skillnad fran inom staten,
hogre utbildningsbakgrund dn den 6vriga personalen. Bland chefer i privat sektor
ar utbildningsnivan betydligt lagre: 2018 hade 46 % av cheferna i privat sektor
grundskola/gymnasium som hdgsta utbildning, vilket gor detta till den klart
vanligaste utbildningsbakgrunden. Naist hogst ligger foretagsekonomisk
hogskoleutbildning (17 %). Inte ovéntat ligger samhaéllsvetenskaplig
utbildningsbakgrund pa en betydligt ldgre niva for chefer inom privat sektor, det
finns ju inte s& ménga foretag med samhaéllsvetenskaplig inriktning men daremot
anses foretagsekonomisk utbildning relevant for att leda foretag.

Sammanfattningsvis har det skett en smérre utbildningsrevolution inom framfor
allt offentlig sektor under senare decennier. Att denna forandring &r viktig for
personalsammansattningen rader det ingen tvekan om — efterhand Okar
exempelvis forvdntningarna pé att ny personal ska ha hdg utbildningsniva.
Sjalvklart innebar utvecklingen ocksa hogre l6ner och dédrmed storre utgifter. Ett
av de mest remarkabla resultaten i Hood & Dixons (2015) studie av effekter av
NPM i Storbritannien &r att den offentliga sektorns personal minskat med en
tredjedel sedan 1980-talet, men att utgifterna &r desamma eller nagot hogre (har
ingar dock ocksa en kraftig 6kning i konsultanvidndning). Vad den stigande
utbildningsnivan betyder for den offentliga sektorns sétt att arbeta ar svérare att
sdga nagot generellt om. En negativ konsekvens kan vara att det i stigande
utstrickning saknas tekniskt know-how och hantverksskicklighet:

Du far inte jobb pa myndighet om du inte dr akademiker ldngre. Kravet &r véldigt
starkt pa akademisk utbildning. Till exempel pa Transportstyrelsen dir jag sjdlv
jobbar dr det omgjligt att fa jobb inom tillsyn utan akademisk bakgrund (intervju
med fackordférande SRAT, Fackforbundet for akademiker i samhéllsbiarande
professioner inom SACO).

Nar det géller just tillsyn av infrastruktur dr detta en relativt ny utveckling —
exempelvis inspektion av jarnvdg bedrevs tidigare av personal som tidigare
arbetat operativt inom jarnvagssystemet (Qvist & Rosendahl 2019).

En mer akademisk offentlig sektor innebér att de analytiska forhallningssétten
blir fler. Det blir fler perspektiv att ta hansyn till. En fore detta direktor vid
Vigverket menar (i intervju) att detta uppméarksammades av Vigverkets ledning
kring millennieskiftet, i det att han fick i uppdrag att forsdka organisera var olika
“vetare” (som han kallade det i intervjun) skulle befinna sig inom verket,
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exempelvis regionalt eller nationellt. Det kunde till exempel handla om
beteendevetare med expertis inom trafiklosningars betydelse for personer med
funktionsnedsattning eller hur man ska bygga broar sé att manniskor inte lockas
att begé sjdlvmord fran dem. Det finns ett mycket stort antal aspekter att 1dgga pa
trafikinfrastruktur, och sjélvfallet dr det viktigt att dessa beaktas. Priset man far
betala 4r mahdnda en mindre handlingskraft nér fler akademiska kompetenser
finns representerade, och framfor allt, kanske mer forhandlingar mellan olika
perspektiv. Det blir da svarare att ”peka med hela handen” och ta entydiga beslut.
En indirekt konsekvens av detta kan bli att en mer ”forhandlande” organisation
utvecklas, med fler moten och fler synpunkter pa planer och riktlinjer (se vidare
angdende detta i kapitel 4). Samme sagesman igen:

Trafiksékerhetsverket inkorporerades [pa 90-talet] i Vagverket sa de fick ocksa
ansvar for trafiksdkerheten som dé var forhallandevis framgangsrikt i Sverige. Det
hér var lite av en kulturkrock som kom in, jag kommer ihdg vi satt och jobbade
med system och en kvinna som kom fran Trafiksékerhetsverket satt jimte mig och
sa ”Martin [fingerat namn], man kan inte ha det hér i samma system, jag jobbar
med kott och hjirta och blod, du jobbar med betong och asfalt”, men dndé pa nat
sdtt sa gick det hir att sammanfoga. (intervju med fore detta regiondirektor vid
Vigverket)

Fler kompetenser kommer alltsé in, vilket sjalvklart inte dr negativt. Men med
detta inflode av expertis fjairmar vi oss ocksd fran ett par aspekter av den
Weberska byrékratin — tydliga regler och en entydig hierarki. Det rader forvisso
ingen regelbrist men min poéng hér &r att det finns en méngd olika regler och det
ar inte alltid helt entydigt vad det ar for regel eller regler som bor styra olika
situationer. Trafikinfrastruktur har alltid handlat om prioriteringar och komplexa
beslut, men komplexiteten dkar med fler akademiska kompetenser inblandade.
”Reglerna” behover forhandlas. Dirav den férhandlande organisationen som i sin
tur gor hierarkin mindre entydig (se Hall, Akerstrdm & Andersson Cederholm
2024: kap. 3).

Vad ir det som paverkar vad nér det géller utbildningsbakgrund och den praktiska
verksamheten? Ett slentrianméssigt synsétt &r att arbetsmarknaden har vissa
behov och hogre utbildning bor anpassas efter detta, men s fungerar det séllan i
praktiken. Det finns gott om exempel pad kompetenser som utvecklats vid
hogskolornas utbildning och forskning och dérefter ”sélt in sig sjélva” till
yrkeslivet. Det som kan vara virt att betona &r den stora mangden samhéllsvetare
som utexaminerats frdn hdgskolorna under senare decennier. Dessa hamnar
mycket ofta i offentlig forvaltning, da efterfrigan pd dem inom det privata
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niringslivet ar relativt 1ag. Detta skulle kunna innebéra att de fér ett inflytande
over vilka tjénster som inréttas — inte minst niar samhaéllsvetarna sjdlva hamnar i
chefspositioner.

Chefer 6kar mer an ovrig arbetskraft och deras status okar

Innan jag gar in pa den numeréra 6kningen av den offentliga byrékratin ska jag
ocksa beskriva utvecklingen for offentliga chefer, sérskilt i termer av status.
Orsaken till detta &r den teoretiska diskussionen i kapitel 2 om
organisationsprofessionella och skapandet av organisatoriska ansvar. Om antalet
chefer 6kar mer &n annan personal i offentlig sektor stodjer det pastdendet att de
organisationsskapande aktiviteterna inom offentlig sektor dkar. Om dessutom
statusen métt som 16n i relation till andra grupper 6kar ger det en indikation pa
att organisatoriskt ansvar i form av chefskap vérderas alltmer hogt i jaimforelse
med andra kompetenser i offentlig sektor.

Chefer okar betydligt mer &n 6vrig arbetskraft inom offentlig sektor, och de dkar
ocksa klart mer dn antalet chefer i det icke-offentliga (som jag hiddanefter for
enkelhetens skull kallar privat sektor). Detta har varit en tydlig tendens under
2000-talet. Som redan ndmnts ar det dock forenat med svarigheter att gora langre
tidsjaimforelser. Antalet chefskategorier i SCB:s yrkesstatistik var véldigt
begransat fore 2014, och det gar att misstidnka att manga chefer inte rdknades i
statistiken. Mellan 2014 och 2020 okade antalet chefer med 18,3 procent i
offentlig sektor mot 7,6 procent i privat. Alla dvriga anstéllda i offentlig sektor
okade med 7,9 procent och alla anstillda i riket 6kade med ungefar lika mycket.
Det ar en grov kategorisering men som dnda tydligt visar att chefstillvixten ar
hogre i offentlig sektor, medan antalet chefer i privat sektor 6kar i samma takt
som Ovriga anstillda. I kommuner och regioner okade antalet chefer (hir
inkluderas alla chefer inklusive till exempel rektorer) med 41 procent
(arsarbetskrafter) 2008-2023, medan all personal utanfér ledning och
administration 6kade med 15 procent under samma tid.

I Nya Zeeland, som ingér i det forskningsprojekt som denna bok &r en del av, har
chefer inom offentlig sektor 6kat med 36 % 2006-2018, medan hela sektorns
personal (inklusive chefer) 6kat med 25 %, en liknande trend om &n inte lika
dramatisk. A andra sidan var andelen chefer i Nya Zeeland klart hogre redan fran
borjan. I Nya Zeeland var andelen chefer av den offentliga sektorns personal 9 %
2006 och 10 % 2018, medan samma siffra for Sverige dr knappt sex procent 2020
(i kommuner och regioner strax Over fem procent 2023). Nya Zeelands
chefsdkning kan mycket vél ha kommit tidigare, men framfor allt betyder inte
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begreppet “manager” riktigt samma sak. Chef i Sverige forknippar vi vanligen
med personalansvar, men alla “managers” i Nya Zeeland har inte personalansvar
(det dr bara ’people managers” som har det), vilket kan forklara att det 4r mer
”managers” i Nya Zeeland. Det kan ocksa vara sé att Sverige faktiskt haft for lite
chefer, det vill séga att de chefer som funnits har haft alltfér manga anstéllda —
nagot som sarskilt har lyfts fram i kvinnodominerande yrken inom vard och
omsorg (Bjork 2013; SKR 2021).

Antalet chefer i offentlig sektor 6kar dock inte bara mer 4n i privat sektor, det
verkar ocksa som att ménga chefers I6ner 6kar mer 4n i privat sektor. Jag kommer
hir att se Ioner som ett indirekt matt pa status, dir en okande 16n for chefer i
jédmforelse med andra grupper visar pa en 6kande status for organisatoriskt ansvar
i relation till andra typer av ansvar. Nar man jamfor chefskap i offentlig och privat
sektor dr det forvisso mycket olika typer av chefsansvar som ingar — spannet
mellan olika typer av foretag i privat sektor dr milsvitt. Jag har dirfor, i SCB:s
l6onestatistik, gjort ett urval av just organisationsprofessionella chefer som kan
forvéntas ha ndgorlunda likartade uppgifter i bada sektorerna. Har har jag valt att
jémfora “ekonomi- och finanschefer”, “personal- och HR-chefer” samt
”informations- och kommunikationschefer” mellan statlig, kommunal och privat
sektor 2014-2022. ”Niva 2” betyder enhetschef, dvs att befattningen ar
understilld en hogre chef.
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Tabell 2. Kélla: SCB Ionestatistik

Befattningar Snittlon 2014 Snittlon 2022 Okning
Ekonomi- och finanschefer

Stat 60600 83400 38 %
Kommun 54800 72200 32%
Privat sektor 65600 84100 28 %
Ekonomi- och finanschefer

niva 2

Stat 46700 63600 6 %
Kommun 48300 61400 7%
Privat sektor 52200 65600 26 %
Personal- och HR-chefer

Stat 59100 78800 33 %
Kommun 52700 69000 31 %
Privat sektor 59400 66000 11 %
Personal- och HR-chefer

niva 2

Stat 46100 61300 33 %
Kommun 47200 57900 23 %
Privat sektor 47900 64700 35%
Informations-,

kommunikations- och PR-

chefer

Stat 57700 77800 35 %
Kommun 51500 66900 30 %
Privat sektor 59200 76200 29 %
Informations-,

kommunikations- och PR-

chefer niva 2

Stat 45800 61700 35 %
Kommun 45200 56500 25 %
Privat sektor 58700 64800 10 %
Snitt dessa

organisationsprofessionella

chefer

Stat 52667 71100 35%
Kommun 49950 63983 28 %
Privat sektor 57167 70233 23 %

Under atta ar har snittlonen for dessa sex chefsbefattningar inom staten som synes
gétt om den privata sektorns snitt. P4 kommunal niva dr 6kningen mindre, men
andd  storre  procentuellt 4n  inom  privat  sektor.  Offentliga
organisationsprofessionella chefers status — métt som 16n — har saledes okat
kraftigare 4n inom privat sektor pa senare ar.
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Som vi kan se nedan géller ocksa att offentliga chefer okat sin status métt i 16n
mer 4n andra yrkesgrupper i offentlig sektor. Nedan finns en topplista”, baserat
pa procentuell snittokning, for ett urval statliga yrken.

Tabell 3. Kélla: SCB lonestatistik

Lénedkning i procent, stat 2014 2022 Okning
Ovriga admin- och 44150 63500 44 %
servicechefer

Organisationsprofessionella 52667 71100 35%
chefer (se ovan)

Ovriga chefer inom 48750 64350 32 %
sambhallsservice

IT-chefer 54300 71100 31 %
Professorer 54200 70900 31 %
Forvaltnings- och 48900 63200 29 %
planeringschefer

Chef, ingenjor och arkitekt 56450 71350 26 %
Controllers 39700 49700 25 %
Poliser 29700 37200 25 %
Systemanalytiker och IT- 42300 51700 22 %
arkitekter m fl

Arkitekter m fl 37800 46300 22 %
Lednings- och 42600 51500 21 %
organisationsutvecklare

Inképare och upphandlare 36400 44100 21 %
Kommunikatérer och PR- 36200 43300 20 %
specialister

Snitt alla yrken, stat 34000 40900 20 %
Domare 50500 60300 19 %
Andra jurister 42700 51000 19 %
Planerare och utredare m fl 36500 43400 19 %
Ekonomiassistenter m fl 27400 32700 19 %
Lone- och 28600 33700 18 %
personaladministratorer

Civilingenjorer stat 42140 49280 17 %
Arbetsformedlare 28600 33600 17 %
Universitets- och 44200 51400 16 %
hdgskolelektorer

Revisorer m fl 37700 43800 16 %
Kriminalvardare 24100 28000 16 %
Personal- och HR- 37900 43600 15 %
specialister

Skattehandlaggare 29900 34300 15 %
Socialférsakringshandlaggare 28100 32100 14 %
Ovriga ekonomer 39100 44300 13 %
Aklagare 49400 54300 10 %
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Vi kan se att statusen for chefer i staten 0kar kraftigt i relation till andra statliga
yrken och i relation till det statliga snittet, ett undantag ar professorer. Domare,
aklagare, civilingenjorer och hogskolelektorer hor till grupper som tappat status
i relation till organisationsprofessionella chefer. Enda grupp i detta urval som har
en starkare loneutveckling dn organisationsprofessionella chefer &r den breda
gruppen “dvriga administrations- och servicechefer” (mellanchefer och
verksamhetsnira chefer med ndgon slags generellt ansvar). Det finns en viss
tendens att dven andra organisationsprofessionella grupper har en hogre
loneutveckling dn snittet, men exempelvis HR-specialister avviker med en
utveckling under. Vad man kan sdga utifran dessa siffror dr framfor allt att
statusen for statliga chefer okar kraftigt i jimforelse med andra grupper och att
detta ddrmed bekréftar att organisatoriska ansvar virderas hogre &dn andra ansvar.
I kommunerna &r utvecklingen liknande men inte lika entydig:
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Tabell 4. Kélla: SCB Ionestatistik

Lonedkning i procent, kommun 2014 2022 Snittokning
Ovriga admin- och servicechefer 36750 57900 58 %
Kommundirektérer 63800 94800 49 %
Forvaltnings- och planeringschefer 52300 77800 49 %
Avdelningschefer inom aldreomsorg 47200 62800 33 %
Avdelningschefer skola 52400 69300 32 %
Sjukskoterskor 3146717 41300 31%
Ovriga chefer inom samhallsservice 41850 54500 30 %
IT-chefer 47750 61400 29 %
Grundskollarare 29300 37700 29 %
Snitt organisationsprofessionella 49950 63983 28 %
chefer

Enhetschefer inom aldreomsorg 36600 46800 28 %
Gymnasielarare 32100 40900 27 %
Socialsekreterare 29200 37200 27 %
Rektorer 43800 55200 26 %
Forskollarare 26800 33800 26 %
Kommunikatérer och PR-specialister 31800 39800 25 %
Snitt alla yrken, kommun 26200 32500 24 %
Ekonomiassistenter m fl 26000 32200 24 %
Léne- och personaladministratérer 26100 31900 22 %
Personal- och HR-specialister 34200 41400 21 %
Bibliotekarier och arkivarier 27900 33800 21 %
Vaktméstare 22900 27800 21 %
Inképare och upphandlare 35800 42800 20 %
Underskéterskor hemtjanst, 23000 27700 20 %
aldrevard

Elevassistenter m fl 22300 26500 19 %
Personliga assistenter 21600 25800 19 %
Barnskétare 21600 25600 19 %
Jurister 43100 50600 17 %
Stadare 21400 25000 17 %
Planerare och utredare m fl 33600 38900 16 %
Renhallnings- och 24000 27900 16 %
atervinningsarbetare

Vardbitraden 20300 23000 13%

Vi finner aterigen att cheferna ligger i toppen nér det géiller 16nedkning. 2014
tjdnade en kommundirektor drygt tre gdnger s& mycket som ett vardbitrdde, bara
atta ar senare ar det drygt fyra gdnger sa mycket. Det finns en tendens att de med
sdmst 16n ocksd har sdmst Ioneutveckling. Déremot ligger inte de

17 Medeltal av distriktskoterskor, geriatrikskdterskor samt skolskoterskor.
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organisationsprofessionella chefer vi gick igenom innan lika hogt hér och ett antal
professionella yrken — sjukskoterskor, grundskolldrare — har fatt ritt kraftiga
16nedkningar pa senare &r.

Lonestatistik dr enligt min mening ett viktigt, men indirekt, matt pd status i
arbetslivet. Vad beror det pé att cheferna okat sin 16n s& mycket mer dn andra
grupper inom offentlig sektor, sarskilt inom staten, under 2000-talet? Under slutet
av 1900-talet fanns en diskussion om det méaste bli "marknadsméssiga” loner for
chefer inom offentlig sektor. Argumentet var att cheferna annars skulle lockas
over till privat sektor. Detta argument dr idag svart att upprétthalla, da flera
chefsbefattningar inom offentlig sektor har hogre genomsnittslon &n
motsvarigheten inom privat sektor. Ett annat argument ar att det &r “tungt” att
vara chef — att chefsomrddena har varit for stora och att chefskap inom
traditionellt tunga, och kvinnodominerade, omradden sasom é&ldreomsorg och
skola maste premieras mer. Detta kan fOrstas ses som ett legitimt argument, men
det ar knappast de senare chefsgrupperna som sticker ut ovan. Avdelningschefer
inom dldreomsorg och skola har forvisso en hog 16nedkning, men 16nedkningen
for rektorer ar inte lika imponerande.

Sammanfattningsvis har chefers status okat i relation till andra grupper inom
offentlig sektor under 2000-talet. Om chefskap betraktas som en byrékratisk
karridr, vilket ar rimligt, innebér detta att statusen for en byrdkratisk karridr okar
mer dn statusen for andra karridrer. Forutom detta generella konstaterande kan
det ocksa vara vért att friga sig vad denna statushdjning for individuella
positioner i byrékratin gér med den offentliga verksamheten. Om den individuella
karridrlogiken — som &r en helt rimlig logik, men som samtidigt behdver
balanseras mot lojaliteten med det gemensamma — forstirks finns risken att
offentliga chefer drivs mer av egoism &n av nagot annat.

Detta for oss dver pé fragan om hur chefers 16neutveckling sett ut i jamforelse
med andra grupper, exempelvis just hdgstatus-professionella, dver langre tid. De
just presenterade siffrorna stricker sig bara fran 2014. Ett problem med ldngre
historiska jamforelser &r att chefsnomenklaturen foréndrats sa mycket. En av de
yrkesgrupper som efterfragas allra mest inom offentlig sektor under senare &ar ar
poliser (som dock inte kan kallas hdgstatusprofession). Men efterfragan pa
poliser har inte motsvarats i status for yrket, &ven om en viandning verkar ha skett
de allra senaste aren (se tabellen ovan). 2005 tjénade en polis i genomsnitt 60 %
av en statlig ekonomidirektors 16n; 2012 tjénade en polis mindre 4dn hélften av
samma direktdr. Aven i jimforelse med andra yrken inom byrakratin har
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polislénen utvecklats déligt. 2005 tjainade en genomsnittspolis 95 % av en statlig
personalspecialists 16n. 2022 tjanade genomsnittspolisen 85 % av genomsnitts-
personalspecialisten. Reell status motsvaras alltsé av arbete inom byrakratin, och
fraimst da chefskarridren, men i exemplet med HR-specialisten ser vi ocksé att det
finns andra positioner inom byrakratin som kan vara attraktiva. Detta kommer att
bli tydligt i kapitlet om Polisen — en myndighet dir detta forhallande idag erkdnns
som ett av de stdrsta problemen. Sjélvklart behovs kunniga personalspecialister
inom Polisen. Men det blir ett problem nér den karriéren blir mer statusfylld &n
karridr inom kérnverksamheten — poliser som vill gora karridr kan da fa
incitament att ldmna kérnverksamheten och ingd 1 den byrakratiska
verksamheten, vilket ocksé mycket riktigt hander.

Storlek och privatisering

Storlekens roll for byrakratisering har ofta diskuterats vilket framgick i forra
kapitlet. Det rader ingen tvekan om att storre offentliga organisationer —
exempelvis de stora kommunerna och regionerna som tillhdr de stdrsta
arbetsgivarna i Sverige — har betydligt storre utrymme for byrékratisering dn
mindre organisationer, exempelvis sm& kommuner. Utvecklingen av kommuner
fran relativt sma organisationer fore 1970-talet till mycket stora organisationer
fran 1970-talet och framat dr vilkdnd, men sdllan diskuterad nir det géller just
byrakratisering. Det finns samtidigt ocksé en diskussion om stordriftsfordelar, att
man kan effektivisera administrationen genom att skapa storre enheter. Forskning
om de danska kommunsammanslagningarna visar dock inte pa ndgon sadan
administrativ besparing som dr hallbar over ldngre tid — direkt efter
sammanslagningarna minskade administrationen, men sedan 6kade den inom
ndgra ar till samma niva som de kommuner som inte hade slagits samman (Blom-
Hansen med flera 2016). Skapandet av myndigheten Statens Servicecenter ar
uttryck for ett beslédktat tinkande — hir dr idén med stordrift i stéllet att ett antal
grundldggande administrativa funktioner samlas separat och siljs till andra
statliga myndigheter. Riksrevisionen (2021a) har dock i en granskning visat att
inte heller detta inneburit administrativa stordriftsvinster for de myndigheter som
anvénder Statens servicecenter.

Tittar man pa de tio stdrsta kommunerna i Sverige har de en storre andel byrékrati
(réknat som ledning, handldggning och administration i SKR:s statistik) i
jédmforelse med rikssnittet — de tio storsta kommunerna (med ungefér en fjardedel
av alla kommunanstéllda i landet) har en andel pa 15,7 % medan rikssnittet ligger
pa 13,7 % (2023). I de fem storsta kommunerna &r snittet &nnu hdgre — 16,6 %
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(16,9 % 1 Stockholm). Inom regionerna finns en liknande tendens —
Stockholmsregionen har den hogsta andelen byrékrati (16,7 %) medan rikssnittet
ligger pé 15,4 %, men hir ligger faktiskt Véstra Gotalandsregionen under snittet
med 13,8 %.'® Nir det giller Stockholmsregionen 4r en mycket stor andel av
personaldkningen (cirka hélften) fran 2008 och framat inom byrakratin, vilket &r
en tydlig privatiseringseftekt.

Vad innebér en privatiseringseffekt nér det giller byrakrati? Mer av det operativa
utférandet av de offentliga tjénsterna sker privat, medan byrékraterna finns kvar
for att administrera kommunen/regionen. I kommuner i Stockholmsomradet ar
detta uppenbart: Danderyd har 6kat sin personal inom ledning och administration
med 59 procent, medan dvrig personal har minskat med tre procent 2008-2023;
Vaxholm har pd samma sétt 6kat med 60 procent inom ledning och administration
men minskat &vrig personal med 20 procent. Stockholmsregionen har okat sin
byrékrati med 47 procent 2008-2023, 6vrig personal har 6kat med sex procent.
Med tanke pa de stora 6kningarna inom byrékratin, samtidigt som &vrig personal
minskar, dr det troligt att kraven p& administration av valsystem, uppfoljning,
kontroll med mera i sjédlva verket 6kar pa grund av privatisering. Det behovs mer
byrdkrati for att administrera privatiseringen. Detta samband kommer jag tyvarr
inte att kunna undersdka mer i boken, men det vore uppenbart ironiskt om de
offentliga organisationer som gatt langst 1 ideologiskt motiverade
privatiseringsreformer samtidigt dr de som anstéller flest byrakrater!

Vad ar det da for slags byrakrati som okar?

Kommuner och regioner

Det réder ingen tvekan om att mer avancerad byrakrati, i termer av chefer och
handldggare, okar klart mer &n det Ovriga personalsnittet i savdl kommun som
region. Den “enklare” administrationen foljer ddremot inte alls med i den hér
utvecklingen, vilket tycks vara en global trend. I vastvérlden har en ldng rad
administratorsbefattningar forsvunnit, exempelvis sekreterare. Det dr samtidigt
viktigt att komma ihdg att andelen byrékrati av den totala personalen &r fortsatt
lag om man till exempel jamfor med staten. Detta beror pd att kommuner och

18 Vistra Gotalandsregionen dr numera faktiskt Sveriges storsta offentliga organisation, med ndgot
fler anstillda dn Stockholmsregionen (dven Goteborgs kommun har fler anstillda &n
Stockholms). Detta beror naturligtvis pa att privatiseringen har varit mer omfattande i Stockholm
nir det giller savél region som kommun.
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regioner har mycket mer tunga utforarverksamheter dn vad staten har. Likvil 6kar

andelen byréakrati snabbt.

For enkelhetens skull redovisar jag kommuner och regioner i en gemensam tabell
(separata tabeller med fler personalgrupper finns som bilaga).

Tabell 5. Kélla: SKR:s personalstatistik.

Arsarbetskrafter kommun och 2008 2023 Forandring

region (procentuell andel av 2008-2023

personalen inom parentes)

All personal utom ledning och 737467 (88,5%) 848964 (85,6%) 15,1 %

administration

Ledning och administration 96180 (11,5%) 143156 (14,4%) 48,8 %
Varav chefer 37420 (4,4%) 52628 (5,3%) 40,6 %
Varav handlaggare 28302 (3,3%) 56483 (5,7%) 99,6 %
Varav administratorer 30460 (3,7%) 34045 (3,4%) 11,8 %

Totalt 833647 992120 19,0 %

Ledning och administration okar med 45 % i kommuner och 59 % i regioner
samtidigt som all vrig personal 6kar med 15 % 1 kommuner och 16 % i regioner.
Att regioner ligger hogre nér det géller framfor allt handldggare kan delvis
forklaras av att manga regioner fatt Overta regionalt utvecklingsansvar fran
lansstyrelserna under tidsperioden. Dock 0kade antalet regionala handldggare i
Region Skéne och Vistra Gotalandsregionen, som redan vertagit regionalt
utvecklingsansvar fore 2008, med 96 procent i jamforelse med 104 procent i
Ovriga landet, sa skillnaden ar trots allt inte sdrskilt stor. Den mer avancerade
administrationen okar, den enklare minskar, och utvecklingen accelererar. 2022
hade handldggarna dkat med drygt 91 % jamfort med 2008; bara ett ar senare har
de okat med néstan 100 %. Fortsatt géller att byrékratins andel av all personal &r
lag — drygt 11 % av all personal 2008, drygt 14 % 2023. Av all nytillkommen
personal i kommun och region efter 2008 &r dock mer én var fjarde (drygt 27 %)
en chef eller en handldggare.

Vad dr det da for slags byrakrati som O0kar? Det &r inte helt litt att rdkna pa
enskilda personalgrupper da beteckningarna efterhand dndras i statistiken. Bland
de yrken som &r littare att rdkna pa Okar IT-handldggning (237 % Okning i
kommuner; 148 % i regioner); handldggare upphandling/inkdp (159 % Okning i
kommuner; 87 % i regioner) och handldggare kommunikation (105 % 6kning i
kommuner, 102 % i regioner) kraftigt. Att kommunikatérer okar mycket
uppmérksammas ofta, men 6kad digitalisering och fler upphandlingar har alltsa
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dnnu storre Okningar. Ett organisationsprofessionellt yrke som inte 6kar lika
starkt dr ekonomihandlidggning (26 % 6kning i bdde kommun och region); hér ser
monstret for ovrigt likartat ut i staten. Kanske att ekonomiyrkena “bemannades
upp” tidigare dn 20087

Som nidmnts &r utvecklingen inom administratorsyrken mer blygsam och
ekonomiadministratorer minskar ritt kraftigt inom bade kommun och region,
vilket dr ett tecken pa att ekonomifunktionen professionaliseras (se ocksé kapitel
4 och 7 nedan). Ett annat administratorsyrke med svag utveckling é&r
skoladministratorer som bara 6kar med 1 % i kommuner, samtidigt som rektorer
okar med 14 % (bada dessa grupper Okar alltsd med mindre &n snittet for total
personalokning), medan kommunala skolchefer pa nivén over rektor 6kar med
229 %. Véardadministratorer (tidigare lakarsekreterare) har ocksa statt still under
perioden. Nar det géller personal/HR ser ocksd monstret olika ut beroende pa
vilken nivd man jobbar: i kommuner Okar personalchefer med 51 %,
personalhandldggare (dvs utbildade HR-specialister) med 66 % och
personaladministratorer med 7 %. HR é&r alltsi ocksd ett yrke som har
professionaliserats under perioden.

Siffrorna tyder alltsd pa att den enklare och billigare administrationen som
troligen tidigare har avlastat den vanliga personalen minskar eller okar klart
mindre dn snittet; 1 stillet okar sddana funktioner pa de hdgre och dyrare
posterna. Vi har saledes att gora med en administrativ professionalisering (jfr
Forssell & Ivarsson Westerberg 2014). Detta &r i linje med det management-
baserade argumentet bakom byrakratins 6kning. Management professionaliseras
successivt, vilket kan fa viktiga foljdeffekter — administrationen blir styrande i
stéllet for stodjande.

Om overkvalificerade yrkesgrupper sdsom lérare och lédkare tvingas skdta den
“enklare” administrationen sjélva (eftersom “dldre” administratSrsgrupper
forsvinner eller stér still) leder detta till suboptimering, d& de kan betecknas som
“administrativa amatdrer”. Det finns en risk att de lagger dverdrivet mycket tid
pd det administrativa arbetet, mojligen till forfing for kontakten med
medborgarna (ibid). Samtidigt tjinar exempelvis lédkare och ldrare betydligt mer
dn de enklare “administratorsjobben”, vilket ocksd leder till att denna
amatormassiga administration blir klart dyrare (se ocksa Ivarsson Westerberg
med flera 2021). Diaremot tjanar ekonomihandldggare, personalhandlédggare och
kommunikatdrer lika bra som gymnasie- och grundskolelérare (se lonestatistiken
ovan). Vad vi ser ar alltsd en uppgradering av en administration som forr i tiden

64



priaglades av enklare jobb med begrinsade krav pé utbildningsbakgrund. De
administratorer som idag okar kraftigt i offentlig sektor dr mer av organisatoriska
specialister, har gatt langre utbildningar och tjanar mer. Det dr mer 4n troligt att
detta har konsekvenser for maktforhéllandena inom de regionala och kommunala
organisationerna (se nista kapitel).

Ar det d& NPM-relaterad, “organisationsprofessionell” byrakrati eller bredare,
troligen politiskt genererad “sakomradesbyrékrati” som okar mest?
Mitproblemen &dr forstds stora och handlar om hur olika byrékrater ska
klassificeras. I SKR:s statistik finns &dnda fOrutséttningar att goéra en
klassificering. = Nedan har jag  listat utvecklingen for nagra
organisationsprofessionella chefer och handldggare — inom HR, ekonomi,
kommunikation, IT, administration och ”6vergripande verksamhet”, samt nir det
géller handldggare &ven “upphandling/inkdp”. Detta stdlls mot ett urval
sakomradeschefer — hilso- och sjukvérd, dldreomsorg, individ och familj, skola
och barnomsorg (ej rektorer) — samt alla 6vriga handldggare.

Tabell 6. Kédlla: SKR:s personalstatistik, egen klassificering.

2008 2023 Okning
Organisationsprofessionella chefer 4517 5681 26 %
Sakomradeschefer 14 543 22759 56 %
Organisationsprofessionella 19 194 32 808 71 %
handlaggare
Handlaggare 6vriga 9108 23677 160 %

Aven om de organisationsprofessionella cheferna och handliggarna — anknutna
till omrdden som traditionellt forknippas med NPM sasom HR, ekonomi och
kommunikation — 6kar klart 6ver genomsnittet for personalokning s dkar de inte
lika mycket som sakomrédeschefer, dér det inte minst skett en stor 6kning inom
skola (nivan over rektor), men dven pa de andra sakomraddena. Den storsta
Okningen inom ”6vriga” handldggare dr ocksd pa dessa omraden — skola,
socialtjanst, samhillsbyggnad — men denna Okning sker fran en ldgre niva.
Statistiken ger alltsd stod for att sdvidl managementrelaterade som politiska krav
Okar, men med ett visst forsteg for de (frdn framfor allt staten kommande)
politiska och legala kraven pa olika sakomraden som driver fram dkad byrakrati
i kommuner och regioner. Jag ska dterkomma till detta nér det géller skolomrédet,
men forst beskriva hur det forhaller sig med den statliga personalen.
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Staten

Inom staten dr den personalstatistiska situationen krangligare dn for kommuner
da SCB bytte indelning 2014 till ett system som motsvarar den internationella
standarden ISCO-08. Det &r séledes svarare att fa en ldngre, tidsmissig
jamforbarhet. Det finns heller ingen fardig klassifikation i ledning och
administration som i SKR:s statistik. Jag har déarfor gjort en egen klassifikation,
dér framfor allt kategorin “handldggare” kan vara svardefinierad.

Tabell 7. Kélla: SCB:s yrkesstatistik, egen klassificering.

Stat, antal anstéllda | 2014 2021 Forandring
All personal utom 154757 (65%) 159971 (62%) 34 %
ledning och
administration
Ledning och 82443 (35%) 96888 (38%) 17,5 %
administration
Varav chefer 16211 17849 10,1 %
Varav handlaggare 52733 64925 23,1 %
Varav 13499 14114 4.5 %
administratorer
Totalt 237200 256859 8,3 %

I den egna klassificeringen ingér éven alla ekonomer med hogre utbildningsniva
i handldggarkategorin, liksom jurister (givetvis inte dklagare och domare). Flera
stora statliga myndigheter har handldggning som sin kdrnverksamhet, darfor ar
till exempel inte socialforsékrings- och skattehandliggning — som finns med
under egna poster i SCB-statistiken — med under “handlaggare”. Grianserna dr inte
helt létta att dra, s& tabellen maste tas med en nypa salt samt jimforas med
siffrorna fran Arbetsgivarverket nedan. Bolag och afférsverk ingér inte.

Aven inom staten ir det alltsé tydligt att ledning och handliggning 6kar snabbare
dn andra omraden, medan “enklare” administration 6kar mindre &n det statliga
snittet. Andelen ledning och administration dr samtidigt betydligt hogre &n inom
kommun och region, vilket givetvis forklaras av att de operativa
utforarverksamheterna dr farre. Staten av idag dr i stor utstrickning ledande,
styrande, handldggande och dokumenterande.

Under denna korta period &r det kanske inte sirskilt meningsfullt att titta ndrmare
pa enskilda yrkens utveckling, men nagra storre yrken kan vara intressanta.
Studerar man den é&ldre statistiken ser man att de generella kategorierna
“administratorer i offentlig forvaltning” och ekonomer, personaltjinstemén och
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marknadsforare” 6kade mycket kraftigt och horde till de grupper som 6kade mest
2001-2013 (96 % resp. 118 %), innan den nya statistikserien infordes. I den nya
serien har den stdrsta gruppen inom handlédggning, ”planerare och utredare m.f1.”,
Okat med ndstan 18 procent de sju &ren 2014-2021; de betydligt mindre
grupperna HR-specialister och kommunikatdrer har 6kat med 32 respektive 23
procent. Dock Okar dven andra professionella grupper under perioden:
professorer, lektorer och andra hogskoleldrare med 14 procent, civilingenjorer
ocksd med 14 procent, domare och aklagare med 17 procent.
Handldggningsyrkena &r alltsa de som okar mest, men generellt blir staten ocksa
alltmer akademiserad, det 4r de “enklare” yrkena som fOrsvinner eller
privatiseras.

Det finns dven en annan statistisk serie for statligt anstillda, ndmligen
Arbetsgivarverkets BESTA-system, som 16per fran och med 2004. Fordelen med
denna statistik dr dels att den &r funktionsindelad (bygger i idealfallet pa vad
minniskor gor snarare dn vad de har for yrkesbeteckning), dels att den bygger pa
aktiv inrapportering frdn myndigheterna sjélva. Nackdelarna &r att bortfallet var
stort under de forsta aren samt att funktionerna ibland kan te sig en smula snariga.
Den sista punkten kan utvecklas lite dd BESTA-klassificeringarnas beskrivningar
pa sétt och vis illustrerar problemet att identifiera olika former av byrékrati. En
av de kategorier som Okat allra mest i staten &r ”Samhaéllsinriktat planerings-,
utrednings- och forhandlingsarbete” (6kning med 69 % 2009-2023), som
definieras som:

e Arbeta med planering, utredning och forhandling som behandlar
varierade omraden, savdl nationellt som internationellt, inom
karnverksamheten.

e Formulera uppdrag och mal samt utveckla metoder och rutiner.

e Samla in, bearbeta och analysera data samt utforma underlag, rapporter,
forslag och beslut.

e Arbeta med produktion av statistik och statistikutredningar inom
kérnverksamheten.

Kaélla: Arbetsgivarverkets BESTA-webb
Det handlar alltsd om ett byrékratjobb som innehéller bland annat planering,

utredning och analys men inom en viss “kdrnverksamhet”. Man far dndé férmoda
att merparten av individerna har generalistkompetens snarare &n
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sakomréadesinriktad kompetens. Bland annat ingdr nationalekonomer, medan
andra ekonomer fOrs till en sérskild grupp under beteckningen “IT och
administration”. Medan den ovanndmnda kategorin ingar i det generella omradet
”Utredning mm.” dér ocksé juridik och tillsyn ingar, sa ligger 6vriga “byrakrater”
under det generella omrédet IT och administration (med undantag for
universitets- och hdgskoleadministration som av nidgon anledning fétt en egen
grupp). Dér finns ekonomer, HR, kommunikatdrer, upphandlare, men ocksa dnnu
en snérig grupp med beteckningen “’Internt stod, utvecklings- och administrativt
arbete”. I denna grupp ingar allt frdn lednings- och organisationsutvecklare till
sekreterare och administrativa assistenter, vad som skulle kunna kallas en
"slaskgrupp”.!” Sammanfattningsvis — i denna statistik finns konturerna av tva
olika byrakratgrupper som redan diskuterats i kapitel 2: 1, generella utredare av
olika slag, dir jag &r vl medveten om att utredning i manga fall kan ses som
statlig kérnverksamhet, detta géller 1 kvantitativa termer kanske framst
Forsakringskassan diar en mycket stor del av personalen &r fortecknad under
“utredning mm” som ocksd innehéller jurister och tillsynspersonal samt 2,
administratdrer dér savdl organisationsprofessionella som mer “enkel”
administration ingar. I den hir statistiken gar det alltsd inte att renodla
organisationsprofessionella som grupp, men administration och utredande
verksamheter kan atminstone stéllas i relation till mer sakomradesorienterad
karnverksamhet. Denna kirnverksamhet innefattar da hogskolor, polis, forsvar,
kultur, biologer, ingenjorer, transportrelaterad personal och sé vidare. I tabellen
nedan har jag darfor separerat statlig kdrnverksamhet, utredning mm samt IT och
administration (dir jag ocksa fort in universitets- och hdgskoleadministration).
Jag har vidare uteldmnat Forsvarsmakten da den uppvisar en oerhord hoppighet i
siffrorna som inte kénns tillforlitlig. Slutligen har jag utgatt fran 2009 i stillet for
2004, da 2009 é&r det forsta dret med ett mindre bortfall i rapporteringen.

19 Som en sddan utnyttjas den ocksa enligt den BESTA-ansvariga administratdren vid mitt liroséte.
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Tabell 8. Killa: Arbetsgivarverket, statlig personal (Férsvaret bortriknat), ej arsarbetskrafter.

2009 2023 Okning
Utredning mm 35912 48185 34 %
IT och administration 45486 63312 39 %
"Byrékrati” sammanlagt 81398 111497 37 %
Statlig kérnverksamhet 121089 148884 23 %
Totalt 202487 260381 29 %
Bortfall/ej kategoriserade® 26123 12234
Som synes ar obalansen mellan karnverksamhetens och

byrakratins/administrationens tillvéxt inte lika stor inom staten som inom
kommun och region. Under framfor allt senare ar har staten anstéllt mycket
personal — kriminalvardsarbete och polisarbete dr de kvantitativt sett mest samt
tredje mest 0kande personalkategorierna de senaste fem aren. Dessforinnan
expanderade ockséd hogskolorna kraftigt. 2023 utgér hogskolornas personal
(inklusive  andra  myndigheters personal med  forsknings-  och
utbildningsuppgifter) samt personal inom réttsvisendet over tva tredjedelar av
den statliga kérnverksamheten. Likvédl Okar utredning mm samt IT och
administration mer. Bland de grupper som o6kat allra mest under senare ar finns
tidigare = ndmnda  sambhillsinriktat ~ planerings-,  utrednings- och
forhandlingsarbete, [T-systemutveckling och systemforvaltning, HR och
kommunikatorer, medan ddremot ekonomer (precis som inom kommuner och
regioner) inte alls Okat sérskilt mycket. Men som sagt, en stor del av
Forsékringskassans personal fortecknas under “utredning mm” s& ndgon exakt
siffra pd byrdkratins utbredning pé kérnverksamhetens bekostnad &r inte detta.
Vad siffrorna visar tydligt &r dock att IT och administration vixt i relation till den
statliga kdrnverksamheten.

Ett forsok att kontextualisera siffrorna — exemplet skolan

Hur ser da relationen ut mellan 6kningen av kommunal sakomradesbyrékrati och
okningen av utredare och byrakrater pa statlig niva? Det bésta exemplet att titta
pa dr kanske skolan. I borjan av 1990-talet kommunaliserades den svenska
skolan, friskolereformen genomférdes och den stora statliga, centralplanerande
myndigheten Skoloverstyrelsen lades ner. Under 90-talet var den statliga
styrningen av den svenska skolan kraftigt begridnsad, men detta har drastiskt
dndrats under 2000-talet (Magnusson 2018), och dessa fordndringar verkar

20T den hir kategorin ingér forutom icke-kategoriserade bland annat timavlénade.
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avspegla sig i siffermaterialet. Forst kan vi se pa utvecklingen inom skolan pa
kommunal niva — notera att det ror sig om ett urval, det finns fler personalgrupper
kopplade till skolan. Notera ocksa att skolor med privata huvudmén ej finns med.

Tabell 9. Kélla: SKR personalen i siffror 2023

Kommunal personal (urval) knuten till 2008 2023 Forandring
forskola och skola, AAK

Skol/utbildningschefer 462 1518 229 %
Ledning barnomsorg (inkluderar saval chefer 1229 2850 132 9,21
for barnomsorg som forvaltningschefer inom

detta omrade plus fritids)

Rektorer 7248 8290 14 %
Handlaggare skola, forskola, fritids - 1946

Administratérer 4400 4425 1%
Gymnasielarare 26152 23476 -10 %
Grundskollarare 58070 69484 20 %
Forskollarare 46290 45184 2%
Léarare praktisk/estetiska &mnen 14123 10558 -25 %
Speciallarare och specialpedagoger 10396 10542 1%
Fritidspedagoger 11452 13094 14 %
SFl-larare 1523 2172 43 %
Elevassistent 10578 20022 89 %
Lé&rarassistent 629 4326 588 %
Totalt antal anstéllda exkl admin men inkl 231764 274125 18 %
rektorer

Handlaggarna ingick 2008 troligen i kategorin "annan handlaggare” och kan darfor tyvarr inte anges.
Mellan 2019 och 2023 har de dock 6kat med narmare 40 % vilket &r mycket pa sa kort tid. Notera
att detta ar handlaggare med specifikt skolansvar, exempelvis ekonomer och
personaladministratérer raknas inte in.

21 Okningen 4r nagot mindre i verkligheten di en Zldre kategori som fanns i statistiken har
avskaffats. I den kategorin fanns sévél chefer inom forskola som chefer inom det vidare
kulturomrédet.
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Under samma period har méngden elever sett ut pa foljande sitt:

Tabell 10. Kélla: Skolverket 2022

2008 2022
Elever i kommunal grundskola 816606 922000 13 %
Elever i grundskola, alla huvudman 906189 1100000 21 %
Elever i kommunal gymnasieskola 314722 248000 -21%
Elever i gymnasieskola, alla huvudman 396334 364000 -8 %

Med viss overdrift skulle man kunna kalla dessa siffror for en “getingmidja”,
“toppen” och “botten” har okat kraftigt medan den stora gruppen i mitten inte
Okar lika mycket, eller till och med minskar, det stora undantaget &r
grundskolldrare. Att gymnasieldrare minskar motsvaras i och for sig av att antalet
elever i gymnasieskolan minskar. Att antalet elevassistenter och lirarassistenter
oOkar sa mycket (samtidigt som speciallédrarna minskar) beror rimligen pé att detta
iar en billig grupp att anstilla, det & med andra ord en konsekvens av
kommunaliseringen av skolan. Det administrativa stodet forefaller vara begransat
vid de enskilda skolorna, antalet administratorer vid skolorna har ndrmast statt
still under en period d& de administrativa kraven samtidigt har 6kat kraftigt. Det
finns omfattande dokumentation, sedan flera ar tillbaka, gillande att rektorer mest
maste dgna sig at administration snarare &n skolledarskap (SOU 2015:22; Castillo
& Ivarsson Westerberg 2019). I Castillo & Ivarsson Westerberg (2019) aterges
en episod dir en (duktig) ldrare forvandlats till ett slags
“krankningsadministratér”, hen hade till stor del blivit upptagen med att
dokumentera olika kriankningsédrenden.

Rektor forklarade [pé ett fordldraméte] att man sa snart det hade skett en krankning
snabbt var pa plats med en blankett ddr krinkningen skulle dokumenteras. /.../
Resultatet av skolans noggranna arbete mot krdnkningar hade blivit att den
ordinarie lararen hade blivit en “’krinkningsadministratér”, som dokumenterade
och utredde de krankningar som blivit allt fler. I rektors rum stod hyllmetrar med
dokumentation och utredningar som héarrorde fran femte klass. Rektor tyckte att
det gatt for langt och drog for mycket resurser av skolans verksamhet, och ville att
lararen skulle kunna ga tillbaka till undervisningen i stéllet for att administrera
krankningsarenden. Till saken hor att Skolinspektionen under sitt tillsynsbesok
berdmde skolan for dess exemplariska arbete med dessa drenden. (Castillo &
Ivarsson Westerberg 2019: 42).
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Aterigen har vi hir med en amatdrisering av administration att gora. Samtidigt 4r
det ett administrativt arbete, utanfor lararrollen, som ses sasom “exemplariskt”
av Skolinspektionen.

Det administrativa stodet har 1 stillet “flyttats upp” ett sndpp.
Skoladministrationen pa den kommungemensamma nivan har nédmligen Okat
mycket kraftigt i form av chefer och handldggare. En tydlig orsak till 6kningen
pd kommungemensam niva dr administrationen av skolvalet, som &r pa vig att
goras obligatoriskt i manga kommuner (Sjogren 2023). Men en kanske dnnu
storre orsak dr de 6kande statliga kraven, sdsom regler och riktade statsbidrag (se
Ivarsson Westerberg & Castillo 2022), som maéaste hanteras pa
kommungemensam niva.

Vi har en vildigt tung och barande princip for grundskoleférvaltningen och det har
varit att bygga stodfunktioner som ska #jdlpa rektorn. Avlasta rektorn for att kunna
dgna sig at sitt pedagogiska ledarskap. /.../ Den interna organiseringen har sett lite
annorlunda ut... bland annat for att stodja rektorn i den hér starka juridifieringen
vi har fatt av skolan. /.../ Om jag bara pratar fran var avdelning, kvalitet och
myndighet, det handlar ju mycket om den nationella styrningen. Vi har
forvaltningsjurister, vi har utredare som jobbar t ex for att hantera tillsynsidrenden
som ror elever. Om det handlar t ex om Arbetsmiljoverket eller arbetsritt for de
vuxna sd & det HR-avdelningen. Om vi tar ventilationslagstiftning och
miljolagstiftning sd &r det ju ndrmast enheten for lokalplanering. Sa alla
myndighetskrav har ju blivit enormt mycket storre. S& var det ju heller inte for 20
ar sedan. Miljokrav och sa vidare. Allting stiller ju storre krav. Om inte vi finns sa
ar det ju rektorn, som chef, som blir ansvarig. (intervju med enhetschef for
grundskoleforvaltning i stor kommun)

Hir framtrdder en tydlig bild kring byrékratisering dir den gemensamma
ndmnaren ir en okande nationell, politisk och legal styrning av skolan. Det ir en
byrékrati som upplever det som att den stddjer rektor och enskilda skolor genom
att avlasta dem, genom att bli specialister och tolka de nya statliga kraven, genom
att hantera den mingd av juridiska krav som f6ljt pd marknadiseringen av den
svenska skolan. I citatet verkar ocksa framga att “kréankningsérendena” i denna
kommun centraliserats. Samtidigt dr det nog s&, trots vad som hdvdas i intervjun,
att denna administrativa “uppskalning” ocksa kan leda till nya administrativa krav
pa de enskilda skolorna i relation mellan skolor och kommungemensam niva. For
att uttrycka det enkelt: en kraftig 6kning av nya skolchefer pa kommungemensam
nivd kommer inte bara att “avlasta”, utan ocksé att stélla utokade krav pa en
rektorsniva som knappt alls har kat.
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Den del av svensk skolbyrékrati som 6kat mest dr emellertid den nationella nivén.
Tidsjamforelser &r i och for sig inte helt enkla hér, eftersom myndighetsstrukturen
fordndrats. Men om vi jamfor Skolverket och Skolinspektionen 2010 och 2023
sd dr det uppenbart att en kraftig 6kning skett.

Tabell 11. Kalla: Arbetsgivarverket, ej arsarbetskrafter.

Skolverket och Skolinspektionen sammanslagen personalékning

Skolverket och Skolinspektionen 2010 2023 Okning
Sambhallsinriktat planerings-, utrednings- och | 241 529 119 %
forhandlingsarbete

Utredning, inspektion och tillsyn 326 370 13 %
Juridiskt utredningsarbete 21 61

Kund- och medborgarservice - 28

IT 25 111

HR och ekonomi 23 51

Information och kommunikation 42 54

Internt stdd, utveckling och administration 60 119

Inkép och upphandling 3 15

Ovrig personal och bortfall 94 52

Totalt 836 1390 66 %

Dessa siffror kan jaimforas med Skoloverstyrelsen som lades ned 1991 med cirka
700 anstéllda. En av de orsaker som angavs bakom kommunaliseringen av skolan
var att komma bort frén den centralstyrning som Skoldverstyrelsen ansags sta for
och innebéra (Jacobsson & Sahlin-Andersson 1995). Idag kan vi alltsé se att den
nationella skolbyrakratin dr dubbelt s& stor (iven andra myndigheter med
skolfokus har tillkommit, storst dr Specialpedagogiska skolmyndigheten) én vid
tiden nér Skoldverstyrelsen lades ned. Det dr Skolverket som har genomgétt den
storsta 6kningen, 82 %, bara mellan 2010 och 2023, medan Skolinspektionen dkat
med 45 %.

Vad dessa siffror verkar visa dr att svensk skolstyrning har drabbats av en
administrativ snébollseffekt (se Ivarsson Westerberg med flera 2021), dar
Skolverket har okat mycket kraftigt, Skolinspektionen har okat kraftigt och
kommunerna behdver “’skala upp” for att svara upp mot denna styrning och okar
dérfor ocksé sin byrakratiska niva, nationella tjdnstemén styr lokala tjanstemén.
Huruvida det administrativa “’stodet” verkligen bara ar ett ’stod” &r som sagt
diskutabelt. Kommunerna kan nog inte bara karakteriseras som offer i denna
styrning. Ibland verkar det finnas tendenser att forstarka en timligen begransad
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nationell malstyrning. Ett tydligt sadant omrade ar systematiskt kvalitetsarbete. I
Skollagen fran 2010 (reviderad 2022) anges att:

Varje huvudman inom skolvésendet ska pd huvudmannanivé systematiskt och
kontinuerligt planera och fo6lja upp utbildningen, analysera orsakerna till
uppféljningens resultat och utifrdn analysen genomfora insatser i syfte att utveckla
utbildningen. /.../ Kvalitetsarbetet pa enhetsniva ska genomforas under medverkan
av ldrare, forskolldrare, Gvrig personal och elever. (4 kap. paragraf 3 och 4)

Det framgar ocksa att arbetet ska dokumenteras. Lagen stiller alltséa ett tydligt
krav pa att det ska finnas ett Overgripande kvalitetsarbete och att det ska
dokumenteras. Men det gér ocksa att tolka texten relativt 6ppet; naturligtvis bor
skolor (och kommunerna dir skolorna verkar) reflektera Gver kvalitet och
kvalitetsutveckling, med andra ord hur det gir f{or utbildningen i
skolan/kommunen, vad for faktorer som kan paverkas och vad som bor foréndras.
Ingen storre vetenskaplig undersdkning av hur formuleringarna i skollagen har
genomforts verkar ha gjorts, men det forefaller som att en maximalistisk tolkning
av formuleringarna har implementerats. Exempelvis har Skolverket ett
informationsmaterial kring systematiskt kvalitetsarbete som paminner starkt om
den gamla managementmetoden total kvalitetsledning®? (TQM). Total
kvalitetsledning 4r dock ett verksamhetsstyrningssystem som &r mycket
omfattande och skulle i det ndrmaste &ndra hela skolan om det genomfordes fullt
ut. Skolhuvudménnen — kommunerna — forefaller ocksd svara upp mot
formuleringarna med ett mycket omfattande kvalitetsarbete (intervju med
enhetschef, skolforvaltning i stor kommun). En sé hér stark tolkning av lagen ar
som sagt inte given (Hall 2023). Enligt intervjuer som Statskontoret gjort med
rektorer bidrar Skolverket till en alltfor omfattande dokumentation av
systematiskt kvalitetsarbete, och generellt menar Statskontoret att det
forekommer “6verdokumentation” inom skolomradet (Statskontoret 2022:9, s
111).

Ivarsson Westerberg med flera (2021) kallar som sagt en sadan forstiarkning av
lagar for administrativ sndbollseffekt. Forfattarna anvinder ockséd exemplet
systematiskt kvalitetsarbete, men i deras fall inom varden. Det finns en mening
om detta i hidlso- och sjukvardslagen: “Kvaliteten i verksamheten ska
systematiskt och fortlopande utvecklas och sidkras” (5 kap. 4 §). Denna enda
mening far dock kraftig forstarkning i Socialstyrelsens omfattande foreskrifter

22 Se t.ex. https://www.skolverket.se/skolutveckling/kvalitetsarbete/systematiskt-kvalitetsarbete---
sa-fungerar-det
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for systematiskt kvalitetsarbete. Detta arbete tillsynas” av IVO, och dven SKR
och den egna regionens revisorer tenderar att forstirka kraven som till slut
hamnar i [T-baserade rapporteringssystem hos den enskilda vardcentralen. Med
administrativ snobollseffekt menas alltsé att olika styrinstanser — myndighet,
kommun, inspektdrer, revisorer — tenderar att forstidrka vad som i grunden &r rétt
basala, politiska krav. Vi é&r tillbaka till det ”styrningsglapp” mellan stat och
kommun som diskuterades i forsta kapitlet.

Vilken dr dé logiken bakom administrativa sndbollseffekter? Rent intuitivt kan
man forestélla sig att aktorer pa flera nivéer vill hélla ’ryggen fri”, darfor tenderar
man att forstirka kraven for att komma vil ut vid granskning. Néra forbundet
med detta &r det mojligt att ténka sig att man — framfor allt frin kommuners och
enskilda skolors sida — vill framstd som en hogkvalitativ och véilorganiserad
verksamhet som vet vad man gor, inte bara i relation till granskare utan dven
gentemot “konkurrenter” (andra skolor och kommuner), brukare och media.
Dessa forklaringar ar dock svara att tillimpa pa Skolverket. Hér ligger det snarare
nira till hands att tinka sig att lagens krav pa systematiskt kvalitetsarbete tas som
intékt for byrakratisk expansion, ett byrdkratiskt mojlighetsfonster har skapats.
Som redan framgatt har Skolverket viixt mycket kraftigt under senare ar. Aven pa
individsidan — dven pd kommunniva — kan det finnas incitament for att arbeta
med systematiskt kvalitetsarbete. Exempelvis har en rad utbildningar utvecklats
vid hogskolorna om kvalitetsutveckling i skolan. Att utbilda sig inom detta
omrade for att sedan leda och/eller organisera kvalitetsutveckling kan erbjuda
mer intressanta uppgifter (kanske ocksa hogre 16n) én att arbeta kvar som lérare.
Det & med all sannolikhet hybridprofessionella, snarare &n renodlat
organisationsprofessionella, som arbetar med kvalitetsbyrakrati inom skolan —
det vill sdga att man ldmnat jobbet som ldrare (eller rektor) och bdrjat jobba med
kvalitetsfragor i stéllet. Utvecklingen av sddan kvalitetsbyrékrati dr vélbelagd
frén hélso- och sjukvardsomrédet (Hall 2012), men déar skedde utvecklingen
betydligt tidigare; total kvalitetsledning verkar ha dvergetts pa de flesta andra
omraden.

Rent intuitivt hade man kunnat forvénta sig att Skolinspektionen skulle ha dkat
mer @n Skolverket, med tanke pa marknadiseringen och dérav foljande hogt fokus
pa dess inspektioner, de manga skolorna med kvalitetsbrister etc. Att det snarare
ar Skolverket som okar mer verkar bekrifta slutsatsen ovan att det 4r den politiska
styrningen, nya lagar och regler inkluderat, som driver byrakratiutvecklingen mer
dn marknadiseringen. Generellt, om vi gér utanfor det exempel som hér har
diskuterats, finns longitudinella enkétstudier som visar pa att tjinstemén pa
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kommunal niva numera tenderar att identifiera sig sjdlva mer med statlig styrning
och statliga myndigheter én tidigare (Johansson, Lindgren & Montin 2018).

Sammanfattningsvis visar denna korta djupdykning i skolans vérld att
byrékratiseringen ytterst dr en foljd av forstirkt styrning. Byrakratisering i
skolans vérld handlar séledes om for mycket kontroll snarare én for lite kontroll.
Antagandet om en administrativ snobollseffekt komplicerar dock bilden lite.
Allting kan inte “’skyllas” pé politiska beslutsfattare/lagstiftare med en vilja att
detaljstyra skolan, vilket den rétt oppna formuleringen om kvalitetsarbete i
skollagen visar. Det forefaller ocksa finnas en tendens att ta styrningen pa mycket
stort allvar pa ldgre nivder. Har aterkommer den mer aktorsdrivna forklaringen
bakom okad byrékratisering. Den centrala skoladministrationen i kommunerna
(se intervjucitatet ovan) kan forvisso hivda att juridifieringen av skolan gor att
man maste vara mer ”pé tdrna” nér brukarnas/kundernas juridiska rittigheter har
stirkts. En saddan forklaring svarar dock inte pd varfor det “systematiska
kvalitetsarbetet” tas pa sddant gravallvar. Férutom den forstérkta styrningen
verkar det finnas drivkrafter nere i “byrakratins djup” som ocksé driver pa. Det
kan handla om nagot s& enkelt som ett mojlighetsfonster for att 1dmna den
krivande ldrarbanan for att {4 ett béttre betalt och eventuellt mindre krdvande
jobb, men detta &dr svarbelagt da det &r ett incitament som man kanske inte talar
s& hogt om. Fler och fler aktorer dgnar sig i alla fall at att prata om hur den
svenska skolan ska fungera snarare dn att dgna sig at operativt arbete i denna
skola. En vésentlig — och ganska naturlig, givet de incitament som finns —
drivkraft bakom byréakratiseringen ar da den “rorelse inat/uppat” som jag kommer
att terkomma till i kapitlet om Polisen.

Byrakratisering i privat sektor?

Den numeréra utveckling som beskrivits ovan &r rétt svar att jamfora med privat
sektor. Offentlig sektor ar politiskt styrd och darfor unik. Det giller dven de
vélfardsomraden dir det har skett omfattande privatiseringar, sdsom skola och
dldrevird. Det finns inga privata motsvarigheter till myndigheter pa det hir
omrédet, i stillet &r det de offentliga myndigheterna som har det slutgiltiga
ansvaret dven for privata utforare. Vidare kan det som uppfattas som byrakrati
inom offentlig verksamhet utgora kdrnverksamhet i privat sektor, exempelvis nir
det géller professionella grupper i IT-branschen, vilket dr personalkategorier som
okat mycket kraftigt i privat naringsliv.

Det dr dock troligt att liknande managementtrender och organisationsskapande
aktiviteter gor sig gillande som kan leda till en Okning av
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organisationsprofessionella grupper. HR-personal och kommunikatorer ar tva
nagorlunda jimforbara grupper mellan offentlig och privat sektor. Enligt SCB:s
siffror har antalet HR-personal (inklusive HR-chefer) 6kat med 55 % i privat och
27 % i offentlig sektor 2014-2021. Aven ndr det giller kommunikatdrer
(inklusive kommunikationschefer) har det skett en 6kning med 27 % i offentlig
sektor, medan 6kningen i privat sektor har varit 46 % under samma tidsperiod.
Okningen i offentlig sektor #r alltsd hdg, men den #r betydligt hogre i privat
sektor. Jaimforelsen kompliceras dock nagot av att det dven for dessa grupper
finns foretag med HR och kommunikation som kdrnverksamhet (i SCB:s
kommunikatorskategori ingér dven ”PR-specialister”). Det bor ocksd ndmnas att
personalokningen generellt sett varit storre 1 niringslivet under dessa ar. Det
géller inte minst andra professionella &n organisationsprofessionella —
exempelvis civilingenjorer. Likvél &r det viktigt att vara medveten om att
liknande utvecklingstrender kan forekomma. Det skulle i s& fall minska
betydelsen av politisk styrning ndgot till forman fé6r mer managementorienterade
forklaringar samt de aktorsdrivkrafter som diskuterats ovan. Det dr sékerligen en
felsyn att tro att en stor managementbyrakrati &r ndgot exklusivt for offentlig
sektor. Daremot gar det inte att gora nagon vettig jamforelse med avseende pa
den politiska styrningens betydelse for byrékratin.

Sammanfattning

Den “rékna byrakrat’-genomgéng som gjorts i detta kapitel ger bara en del av
bilden av byrékratisering i Sverige. Eftersom denna delbild dndé ir sa tydlig —
antalet byrakrater okar pa alla nivder mer 4n kérnverksamheten och den
byrékratiska karridren verkar i flera fall ge en statushojning — har jag ansett att
det varit mycket viktigt att dterge den. Men som framgatt i annan forskning okar
ocksd den administrativa bordan for andra grupper anstillda i den offentliga
sektorn. Okning av byrakrati har med andra ord en tydlig och dokumenterad spill
over”-effekt ocksa pé resterande personal i offentlig sektor (Forssell & Ivarsson
Westerberg 2014; Ivarsson Westerberg med flera 2021). Det tydligaste exemplet
ar att den “enklare” administrationen — den administrativa personal som tidigare
har avlastat personalen i kdrnverksamheten — 6kar mindre &n annan personal eller
till och med minskar, medan den professionaliserade administrationen alltsé okar.
Detta leder i sin tur till sdvdl amatorisering av administration som dyrare
administration.
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Som kapitlet har visat ckar NPM-relaterad byrdkrati — det vill sdga
organisationsprofessionella grupper — mer &n andra grupper. Detta giller dven
privat sektor. Ett visst undantag géller dock for ekonomer som inte 6kar i sa stor
utstrackning 1 statlig och kommunal sektor. Vad géller aktiviteter som HR,
kommunikation, IT och upphandling 6kar dessa dock kraftigt, liksom chefsnivén
inom dessa grupper. Det ar ocksé tydligt att status — indirekt métt som 16n — 6kar
i relation till kdrnverksamhetens professionella. En forklaring som beskrevs 1
forra kapitlet &r betydelsen av/skapandet av organisatoriska ansvar. Generellt har
organisationsskapande verksamhet blivit allt viktigare i offentlig sektor. Det har
blivit mer status i att arbeta med organisationsfragor.

Emellertid indikerar genomgéngen i detta kapitel att dkande politisk styrning
verkar vil sa betydelsefull i offentlig sektor. Handldggardkningen pa kommunal
nivd &r &dnnu storre inom sakorienterade omraden dn ndr det giller
organisationsprofessionella. Detta har i kapitlet tydligt illustrerats av exemplet
skolan. Det verkar som att det &r pa sddana omraden dér den nationella, politiska
styrningen ar sirskilt intensiv som byrakratin dkar. Politiken omformuleras till en
svéllande byrakrati pé nationell niva (se exemplet Skolverket) och denna styrning
maste sedan tas om hand och svaras upp mot pad kommunal och regional niva.
Detta visar pa en problematisk relation mellan staten — som styr och kontrollerar
— och lokal/regional nivé (som oftast genomfor verksamheten); det glapp mellan
styrande och utforande som identifierades i forsta kapitlet.

Kapitlet problematiserade dock att det hiar enbart handlar om 6kande politisk
styrning. Styrningen verkar ocksa forstirkas ’pa vdgen ned” — vad som kallats
administrativ snobollseffekt. Det finns en “ryggen fri”-faktor hir, men det verkar
ocksa vara sa att det skapas karridrmojligheter pa aktdrsniva. Det hédr behover inte
tolkas som egoistiska, nyttomaximerande “byrékrater”, utan helt enkelt att
incitamentsstrukturen ser saddan ut. Hellre arbete i en byrakratisk funktion om
karnverksamheten, snarare an att utfora operativt arbete i kirnverksamheten.
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KAPITEL 4. VAD SAGE_R
"BYRAKRATERNA SJALVA” OM
BYRAKRATISERING?

Detta kapitel utgér fran insamlat empiriskt material i form av fokusgrupper och
intervjuer. Fokusgrupperna ér gjorda med tanken att “byrdkrater” sjilva ska
resonera kring utvecklingen av byrakrati i deras verksamheter. Vi har gjort tva
fokusgrupper med statliga tjdnstemén (totalt sju personer frdn olika statliga
myndigheter), tvd fokusgrupper med ekonomer (totalt sex personer) i kommuner
samt en fokusgrupp med kommunikatorer (tre personer). Meningen var att ocksa
gora en fokusgrupp med HR-personer, men vi misslyckades med att skapa en
sddan grupp. Vi har dérfor gjort ett par kompletterande intervjuer med HR-
personer fran olika offentliga organisationer, men ocksa ett par utredare vid olika
kommuner samt ett par tjinstemén pa kommunala skolférvaltningar (det senare
byggt pé siffrorna i forra kapitlet som visade pa en kraftig 6kning av handlédggare
inom den verksamheten). Under varen 2024 gjordes ocksd en presentation av
resultat for en kommunal HR-avdelning, dér de bland annat fick reagera pa ett
antal citat ur fokusgrupper/intervjuer. Vid ett par tillfillen har jag hénvisat till
sddana reaktioner i texten nedan.

Poédngen med kapitlet &r alltsé att “byrékraterna sjdlva” ges en egen rost. Ingen
hade nagot problem med att se att det sker en process av byrdkratisering, att
organisationsprofessionella har en del i denna process, och att de sjdlva ddrmed
ocksa pé flera sitt dr delaktiga i processen. I vissa fall pagick till och med redan
pa deras arbetsplatser ndgon form av arbete mot “6veradministration”,
exempelvis genom arbete med tillitsbaserad styrning. Detta visar pa att
problemen &r vélkdnda. Diskussionerna var just ocksd problemorienterade
snarare dn lOosningsorienterade, och handlade primirt om vad som orsakar
byrakratisering pa deras arbetsplats. Fokusgrupperna med kommunikatérer och
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ekonomer handlade dock ocksé en hel del om dessa professionella roller i deras
organisationer (de statliga fokusgrupperna var mer heterogena).

Informationen vi gav till fokusgrupperna i férvég aterfinns i bilaga. Strukturen pa
kapitlet foljer de olika aspekter av ”accountability” som gicks igenom i kapitel 2,
har forenklat till “krav”: politiska krav, sociala krav, legala krav, administrativa
krav samt professionella krav (Bovens 2007) och hur de som tjanstemén forhaller
sig till dessa krav.

Okade politiska krav?

Det réder en samstdimmig bild av att de politiska kraven pa offentliga
organisationer har dkat. Tre underteman inom ramen for detta tema &terkommer:
1, fler politiska uppdrag; 2, fokus pd “snabb leverans”; 3, ”rorig” intern
organisering pa grund av 1 och 2.

1, Fler politiska uppdrag

I framfor allt statliga myndigheter finns bilden av att det blir fler politiska
uppdrag. En person sidger att myndigheten far ”50—60 specifika uppdrag forutom
varan instruktion, s man ar inne supermycket i detaljer liksom, blir det s& mycket
battre av just det diar kan man fundera pa?”. En reflektion ar att de &ldre
personerna verkar problematisera denna 6kning av politiska uppdrag mer, medan
det for yngre kan vara s att de upplever denna situation som vardag. Néigra
politiker har vi inte intervjuat, men det ligger néra till hands att géra tolkningen
att det finns en “dngslighet” och ett behov av att visa upp politiska ambitioner.
En kommunal utredare menar att detta fenomen é&r tydligt pd den kommunala
nivan:

Ja for det som jag forsokte fa in i dem var att ’det hér dr ju er mojlighet att
prioritera”. Att liksom highlighta, vi vet att ni gor allt det hdr men just det Adr ér
det som vi tycker ar viktigast under de kommande aren och dérfor vill vi sétta extra
fokus pa det. Men det vagade de aldrig. Utan de sa ju att allt ér lika viktigt. Och
forsokte ha mal inom varenda liten verksamhetsgren, for att ingen skulle kénna sig
bortglomd.

Var det politikernas instdllning, att det var viktigt att visa “ni dr viktiga, ddrfor
har vi madl for er”?

Ja. For att samma sekund som de inte skulle ha med ett omréde, eller prioritera ett

omrade, da skulle de ju samtidigt 6ppna upp for kritik, rent politiskt, att de inte
prioriterade det Adr, att de inte hade med det ddr. /.../ [Kommunen] hade 78 olika
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mal, ett 4r. Dir man sa att alla mal &r lika viktiga och alla mal ska triffa alla
verksamheter. ”Det dr ju samma sak som att ni helt avsdger er styrningen av
verksamheten i kommunen och ldmnar den till 0ss”, sa jag. (intervju)

Vad utredaren menar i citatets sista mening &r att det alltsd blir upp till
tjdinstemidnnen att gora prioriteringar bland alla de mal som politikerna
formulerat. Utredaren forklarar detta med kontrollbehov” fran politikernas sida
vilket i praktiken dock leder till forlorad kontroll. Enligt en sddan tolkning leder
en 6kad méngd politiska uppdrag paradoxalt nog till 6kad tjanstemannamakt. Det
forefaller som att flera kommuners forsok att implementera tillitsbaserad styrning
just handlar om att minska antalet mal.

2, Fokus pd (snabb) leverans

Den 6kade méngden politiska uppdrag leder ocks4 till ett 6kat fokus pa leverans
till regeringen. Jag har tidigare (Hall 2015) berdrt att det finns tendenser till att
myndigheter forandrar sig fran att blicka ’nerdt”, mot det samhélle som ska styras
och stodjas, till att blicka uppat”, mot de uppdrag som ska levereras till politisk
niva. Detta kan da ta fokus fran andra viktiga omraden som myndigheter bor 4gna
sig at:

En liten anekdot fran nir jag precis borjat pd X-myndigheten och kom in lite sent
1 ett regeringsuppdrag, och det borjade bli sa otroligt mycket fokus pa leverans, da
var det ju dnda fragor som riktade sig ut mot kommuner i det hér fallet, men da
plotsligt var det sé otroligt mycket fokus pa rapporten till regeringen utifrén sjdlva
regeringsuppdraget. Innehéllet, projektet eller uppdraget som vi skulle gora ute i
det jag kallar for verkligheten, det kunde vi gora sen (fokusgrupp stat).

Flera vittnar om samma fokus pé leveranser till regeringen, samtidigt som det
givetvis dr latt att tdnka sig att det i internationell jamforelse mycket sméskaliga
Regeringskansliet har svart att hantera alla uppdragsrapporter som levereras in.
Det dr tvd olika logiker som samspelar hédr. For tjanstemén, inte minst pa
ledningsnivén, som far en 6kad mangd politiska uppdrag, ar det viktigt att gdra
ett bra jobb mot beslutsfattarna samtidigt som det finns en risk att de byrékratiska
funktioner som behdver finnas for att svara upp mot politikernas krav stirks pa
bekostnad av andra funktioner. Den politiska logiken, ddremot, bygger mer pé att
visa handlingskraft och snabb respons pa yttre krav fran samhéllet.

Precis, hela staben ska ju jobba tillitsbaserat, men politikerna har inte riktigt den

tilliten. Alla politiker vill vinna valet och da géller det att visa “titta hdr nu har
myndigheten som vi styr levererat” s det dr ju en jattepress ddr som man kénner,
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att politikerna inte &r ndjda. Det &r en vildigt detaljerad aterkoppling ibland, dér
jag ibland kénner vinta lite nu, Mikael Damberg, hur ska han veta att antalet
omradespoliser som vi har dr en direkt, alltsd om han far veta numeréren, séger det
ndgot om att det gér bra eller inte bra. (fokusgrupp stat)

Det ér givetvis sd att det har funnits ett politiskt tryck i manga myndigheters
verksamhet dven tidigare, inte minst Polisen &r ett bra exempel. Det mesta talar
anda for att trycket over tid har forstirkts, atminstone pé statlig niva.

3, Rorig, oklar organisering

Det politiska trycket har dkat kontinuerligt 6ver tid, men det dr besvirligare att
reda ut hur detta paverkar de offentliga organisationernas inre arbete. I uttalandet
fran den kommunala utredaren ovan finns en hypotes om att “byrakratin tar dver”
nér politikerna prioriterar ~allt”. Kanske nagot liknande kan hittas pa statligt hall.
Atminstone #r de statliga fokusgrupperna mycket inne p4 att det skapas en oklar
organisering kring de ménga politiska prioriteringarna. I fokusgrupperna glimtar
en viss nostalgi fram kring en tinkt forntid d& ansvarighetsstrukturerna,
”linjerna”, var tydligare. I denna bild kan man ocksd skonja att vissa av
tjiainsteméannen kdnner sig osdkra pa var grianserna for deras mandat egentligen
gar. Cheferna beskrivs samtidigt som franvarande i manga processer ("’de har sa
otroligt mycket administration” ségs det i en fokusgrupp), tjansteménnen maéste
pa nagot sitt rakna ut sin roll sjalva. Och just nér det géller dessa fragor — vad en
tjinsteman kallar forvaltningspolitik — &r politiken tyst, forvaltningen far
organisera sig bést den vill, vilket i och for sig dr i linje med tillitsbaserad
styrning” som en del personer i fokusgrupperna refererar till.

Eftersom jag varit borta tva och ett halvt &r nu sa kan jag uppleva att det 4r mycket
mer inatarbete i organisationen nu, och paketera om och man jobbar med strukturer
och sa, jag tror egentligen inte det paverkar sjdlva kdrnverksamheten, men det gar
ju at tid, pengar, resurser for att, man paketerar om hela tiden, man forsoker 16sa ut
det processorienterade arbetssdttet, och samtidigt sd ldgger man alla
verksamhetsplaner och mal och allting, man lagger det sd att sdga i vertikal
struktur, jag tror inte man har liksom 16st ut vad det dr for modell som man har
tdnkt sig, utan man blandar ju hej vilt, och jag menar det hir resonemanget om mal
och matt ocksa, det blir ocksa att man blandar ihop allting, sa att saker och ting gér
ju bade pa korsen och tvérsen hos oss (fokusgrupp stat)

Det tjinstemannen refererar till &r att hens myndighet arbetar med en
matrisorganisation (byggd pé att verksamheten organiseras utifran sina processer,
en amerikansk managementmodell kallad Business process reengineering, som
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overgavs i USA for mycket lange sedan). Hér har vi en ganska avldgsen koppling
till den politiska styrningen. Men processorganisering kan vara en konsekvens av
fokus pa ménga leveransmal, samtidigt som den &r ett typexempel pa nér ansvar
kan bli oklart.

I detta fall har forvisso myndigheten tagit egna beslut om organisering som inte
politikerna ldgger sig i. Men det verkar &ndd finnas en koppling mellan de
politiska uppdragen och organiseringen, ett slags stress. I de krav som stélls pa
samverkan mellan myndigheterna blir det tydligare hur de politiska kraven och
oklarhet kring organisatoriska ansvar samspelar:

...apropa det har med mal- och regelstyrningen, ndr man sétter dom hér holistiska
malen da, det blir svart att ligga dom maélen pd en myndighet, och fi dom har
behoven av samordning bade mellan och inom myndigheter, vilken myndighet ska
vara ansvarig for hallbarhet? For Agenda-mélen? Varsdgod Socialstyrelsen! Nej
men det dr ju, den hér liksom koncernstyrningen i Regeringskansliet for staten, den
hamnar ju pa alla myndigheter pa ndgot konstigt sitt och myndigheterna far
uppdrag och vi ska samordna varandra men vi kan ju inte styra varandra for s&
funkar det inte, det ar konstitutionellt inte tdnkt sa, det gor ju att, det dr samtidigt
det som gor att jobbet dr sd roligt, men det tillfor komplexitet i mal- och
resultatstyrning, for det &r skillnad att ha mal i sitt stupror och ha méal som gér pa
tvars. (fokusgrupp stat)

Dessa oklarheter kring ansvar skapar byréakrati i samverkansprocesserna:

ja, vi har ju tillsammans med Socialstyrelsen ett sant uppdrag att vi ska ta fram en
strategi for psykisk hilsa och suicidprevention, och den gar pa tvirsen genom alla
myndigheter. Jag ar tack och lov bara med i utkanten av det hér, for jag kan ténka
mig vilket mastodontarbete det ir, och det &r sa mycket diskussioner som man hor
om hur alla dom hir myndigheterna pd nagot vis ska kunna enas om vilka
gemensamma mal som man ska ha och strategier och hur man ska kunna f6lja upp
det hir och hur man ska kunna arbeta utifran det. Det blir spdnnande att se hur det
kommer att lyckas, men det &r ju vildigt populdrt som sagt, det hir med
samordning och samverkan och s, bdde inom och utom myndigheten. (fokusgrupp
stat)

Haér skulle man kunna invénda att myndigheterna kanske gor det svarare én det
behover vara? Kunde det inte vara naturligare och enklare att samverka &n hur
det framstélls? Och dr det politikernas “’fel” — myndigheterna &r i princip fria att
organisera sig hur de vill och kan ddrmed forsoka organisera sig s& smidigt som
mdjligt och ta ansvar for sin samverkan? Jag ska aterkomma till dessa fragor i
avslutningen till detta kapitel, just har &r meningen att utga fran fokusgrupps- och

83



intervjupersonernas egna upplevelser. Och d4 &r det utan tvekan sa att de politiska
kraven upplevs spela stor roll och att detta skapar oklarheter.

Okade samhalleliga krav?

Det finns ett ndra och ibland kanske till och med oskiljaktigt samband mellan
upplevelsen av politiska krav och upplevelsen av samhilleliga krav. For det forsta
finns ett konkret samband mellan politiken och dagordningen i medier och sociala
medier. Detta &r inget nytt, men sambandet har forstirkts i takt med att
mediafixeringen inom politiken har okat. Detta ska inte tolkas som att medias
makt Gver politiken har 6kat — det motsatta kan vara fallet (se till exempel
Johansson 2021). For det andra laggs ett forstarkt fokus pa kommunikation och
synlighet i offentliga organisationer. Atminstone sedan borjan av 1990-talet har
offentliga organisationer lagt betydande resurser pa (styrd) kommunikation och
synlighet gentemot omvérlden (Hall 2015). Som vi sett tidigare har det lett till en
kraftig expansion av kommunikatorer. En enkel orsak &r att det finns nya tekniker
for att gora organisationerna synliga och att kommunicera. Mer kritiska
medborgare och medier lyfts ocksd ofta fram som orsaker till utvecklingen,
samtidigt som det stdndigt finns misstankar om att offentliga organisationer visar
fram en forskonad bild av den egna verksamheten. Komplexiteten i detta beskrivs
av en (kommunal) kommunikationschef i en av véra fokusgrupper:

Det dr ju ett valdigt 14tt sétt att f podng i media. Kommunikatorer dr en ldtt grupp
att hacka pa. Vad gor dom egentligen? Vad &r syftet? Vi har ett internt
propagandaministerium som forstdr och forsvarar for journalister osv. Samtidigt
som jag i alla fall upplever det som att trycket bara dkar och 6kar och okar fran
verksamheten, dom vill ha mer och mer och mer kommunikation, dom vill ha battre
och bittre och béttre kommunikation, dom vill na ut till invanarna, dom vill ta sitt
demokratiska uppdrag pa storre och storre allvar. (fokusgrupp kommunikatdrer)

Det som uttrycks hér dr alltsd en motségelsefullhet mellan & ena sidan en stindig
efterfrigan pd mer kommunikation, & andra sidan ett missndje med att det &r sé
ménga kommunikatorer. | vissa fall 4r dock logiken bakom varfér man arbetar
mer med (en styrd) synlighet timligen uppenbar, som i skolans varld:

Sa det har ju blivit mycket storre krav pa lararna, det hir med accountability
[anmirkning: hen anvénder faktiskt den engelska termen hér, utan att intervjuaren
gjort det tidigare]. Att kunna redogora for elever och fordldrar varfor man har gjort
pa ett visst sétt. Kanske ocksa med risken att... ja ldrare 4r mycket mer nébara via
mejl eller sms. Dom riskerar att filmas och hingas ut pa sociala medier. Det fanns
ju inte pé kartan nér jag blev ldrare. S det &r ju tuffa krav for dem som véljer att
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bli ldrare. Man gér in i ndgot helt annat dn hur det var for 30 ar sedan. (intervju,
enhetschef skola).

Ovanstédende enhetschef kopplar inte bara utvecklingen till sociala medier utan i
nidrmast &dnnu hogre grad till skolvalet. Skolvalet har gjort skolorna till
organisationer som nédvandigtvis maste vara Oppna mot fordldrar och elever, da
skolvalet har gjort fordldrarna och eleverna till kunder p& en marknad. P4 sé vis
tar inte de samhalleliga kraven “omvégen” via politiken, utan riktar sig direkt mot
de offentliga organisationerna. I det hér fallet &r det uppenbart att skolan hamnar
i en defensiv position. Efterfragan pé professionella kommunikatdrer handlar da
inte bara om att ta sitt demokratiska uppdrag pé storre allvar, som hdvdades ovan,
utan ocksa om att forsvara sig.

Jag tdnker att man har otroligt mycket med medborgarna att gora, det ar ju hela
tiden medborgarinitiativ hit och dit, som i vissa verksamheter som inom vérden,
det dr inte medborgarna, dér &r det brukarna som &r i fokus och det blir ju pa ett
annat sitt. Hir médste man liksom hela tiden hélla stind mot medborgarna.
(fokusgrupp ekonomer)

Forutom att verksamheten mobiliserar defensivt, finns givetvis ocksd mer
offensiva mediastrategier. Ratt ménga statliga myndigheter &r inte sérskilt
uppvaktade eller kritiserade av samhillet utanfor, men kan dnda — eller kanske
just darfor — kdnna ett behov av att synliggora sig sjdlva och ”né ut”, dven i fragor
dér den bredare samhéllsrelevansen kan ifragaséttas:

Vi behover synas med pressmeddelanden, vi maste skicka ut, vi maste finnas pa
sociala medier, vilka malgrupper méaste vi nd, den diskussionen fordes ju inte for
20 ar sen. (fokusgrupp stat)

Aven andra fokusgruppsdeltagare instimmer i att deras myndigheter har blivit
mer inriktade pa synlighet i media, eller &tminstone en beredskap pa att de kan
komma att synas i media, oavsett huruvida det sker med positiv eller negativ
vinkling. Konkurrensen pé& uppmérksamhetsmarknaden har Okat. Denna
inriktning pa synlighet dr svarbeddmd nir det kommer till att forsdka forsta hur
mycket merarbete det leder till (och detta kan forstis ocksa variera mellan olika
typer av verksamheter). Det rader ocksa oklarhet kring vad som anses vara de
professionella kommunikatorernas roll och ansvar i synliggorandet, och vad som
ar de ”vanliga” tjinsteménnens ansvar. En fokusgruppsdeltagare pé en statlig
myndighet med mer analytiska uppgifter som ofta skriver rapporter, beskriver hur
hen tidigare fick mycket stod och avlastning av en kommunikatoér pé hens enhet,
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men att det plotsligt blev besvérligare nér antalet kommunikatorer gick upp fran
en till tre. Bara inom denna begridnsade grupp om tre personer fanns helt olika
uppfattningar om vad som ir kommunikatdrens “egentliga” roll gentemot den
Ovriga personalen. Detta skulle kunna ses som en grundliggande mekanism
bakom hur intern tungroddhet skapas — fran en flexibel och smidig, men givetvis
ocksa personkritisk (beroende av relationen till en kommunikatdr) samverkan till
en mer osdker relation mellan olika yrkesgrupper, som gor att “’saker tar lingre
tid?, skapar tungroddhet, och ddrmed byrékratisering. = Samma
fokusgruppsdeltagare vittnar ocksd om en 6kad osédkerhet som tar sig uttryck i
mingden minniskor som ska ldsa hens rapporter innan de far gront ljus:

Apropd det hdr med tvirsarbete och hur manga ménniskor som maéste bli
involverade i det hér arbetet, och det hir att man maste forankra med alla, alla
méste fa vara med pé tiget och kénna till saker, for jag har precis tagit fram en
ganska enkel text som vi ska publicera pa en delsida pd var webb, som
sammanfattar en undersékning. Och bara for skojs skull, eftersom jag tycker att det
dr sa manga personer som ska involveras, nu har jag raknat ut att det &r tio personer
som har granskat den hér texten, en efter en, for den hér personen pa den har
enheten maste, och sen den dér chefen dir, och sa, och jag tycker att det &r helt
absurt, tio personer, sen vet jag att det dr tva till som maste granska, s& sammanlagt
tolv personer ska granska en ganska enkel text, jag tycker att det &r ett sa otroligt
resurssloseri. (Fokusgrupp stat)

I detta citat har vi rort oss ganska langt fran “triggern” i form av samhaélleliga
krav via media eller medborgare. Likvél forefaller det finnas ndgon form av
koppling &ven om sambandet dr besvérligt att reda ut. Weicks (1995) begrepp
“enactment”, i denna form ett slags “utagerande” av omvérldens krav, kan
anviandas hdr. Det verkar finnas ett internt, forgivettaget antagande om att
omvérlden har ett mycket stort intresse for de texter som ldmnar myndigheten.
Med stor sannolikhet stimmer inte detta antagande med verkligheten, men det &r
inte podangen hir for det interna antagandet handlar egentligen inte om omvarlden
utan om den interna organiseringen. For att “agera ut” denna forestillning om
omvérlden krévs darfor ett alltmer komplicerat arbete for att ’fa ut” en text, det
vill sdga en komplex organisering. I citatet talas samtidigt om samarbete “’pa
tvirs”, vilket antyder oklarhet rorande interna auktoritetsrelationer. Det ar
dérmed bést att forsdkra sig om att 4ven den och den personen fér ldsa rapporten,
vad som gar under den svenska termen ”forankring”. Denna dngsliga process kan
samtidigt ocksa tolkas som revir- och maktstrider eller, om man vill vara mindre
dramatisk, markeringar. Med andra ord 4r det svart att sortera in uttalandet i
citatet i ett speciellt fack — sdvil forestéllningar om omvérlden, som dngslighet
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Over att forbigd nigon, revirmarkeringar och oklar auktoritet forefaller vara
involverat. Resultatet blir mer tungrodda processer.

Okade legala krav?

Politiska och legala krav hénger forstds intimt samman. Om det géller lagar sa &r
det riksdagen som stiftat dem och séledes kommer de fran politiskt hall. Likvél
kan det vara meningsfullt att separera dem analytiskt. For det forsta forknippas
politisk styrning ofta med vad som sker i ett “nu”, i termer av styrsignaler och
uppdrag frén aktuella politiska majoriteter, medan lagar kan vara gamla och
stiftade 1 en dldre politisk majoritetssituation. Polislagen &r exempelvis fran 1984
(om dn ofta dndrad) och upplevs sillan som ett uttryck for aktuell politisk styrning
dven om den 4r stiftad av politiker. For det andra gar en trend av ”juridifiering”
(Magnussen & Banasiak 2013, uttrycket dr dven vélként bland praktiker, se till
exempel citatet nedan) 6ver varlden. Politiken har forstas sin roll i denna trend,
men den brukar vanligen ses som separerad fran politik och kopplad till (bland
annat) forstirkta individuella rittigheter, exempelvis de patientrittigheter som
beskrevs i1 forsta kapitlet. Inom omraden dér individuella réttigheter kraftigt
forstarkts, exempelvis skolan, rdder det inget tvivel om att de legala kraven
medfor byrékratisering:

Den interna organiseringen har sett lite annorlunda ut... bland annat for att stodja
rektorn i den hér starka juridifieringen vi har fatt av skolan. Man kan tycka vad
man vill om det men det 4 sd det ser ut. Min enhet, kvalitet och
utvecklingsenheten, exempelvis, om véardnadshavare sédnder in klagomal till
forvaltningen utifran 4 kap skollagen om klagomalshantering, da ar det en del av
mina medarbetare som utreder klagomalet, i stéllet for att rektorn ska gora det.
Likaséd om en vardnadshavare till exempel gor en anmélan till Skolinspektionen
eller till barn och elevombudet, till exempel om man blivit utsatt for krdnkningar
eller &r missndjd med sérskilt stod, d& dr det ocksa mina medarbetare som bistér i
dom utredningarna. I mindre kommuner &r det kanske rektor sjdlv som far gora
det... (intervju med enhetschef, grundskola)

Det gér att diskutera lagtolkning hir, d& det i vissa fall kan handla om att
kommuner och myndigheter 6vertolkar lagkraven. Oavsett vilket har regleringen
pa skolans omrade 6kat, vilket byrakratin behdver anpassa sig till.

Inte bara sektorsvis utan ocksd generell lagstiftning har oOkat. Forutom
kommunikatorer drabbas ocksa ofta svillande HR-avdelningar av kritik. Nér vi
har intervjuat HR-specialister har ett vanligt svar pa denna kritik varit att de ofta
bara foljer lagstiftning och att medarbetare — exempelvis chefer — inte har koll pa
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hur mycket mer lagstiftning det numera finns p&d omréden som arbetsmiljo och
arbetsrétt. HR blir d& “uttolkaren” av denna lagstiftning som cheferna inte har
mojlighet att sétta sig in i. Pa det séttet far HR en central position i relation till
chefer inom alla offentliga verksamheter.

Redan tidigare har beskrivits hur staten blir mer kontrollerande, medan det
operativa utforandet delegerats. Detta har inneburit att flera myndigheter har fatt
som enda funktion att "tillsyna”, det vill sdga att utférare — myndigheter eller
kommuner — f6ljer lagstiftningen och gor rétt. Man kan tala om en tilltagande
revisionspraktik som gjort sig gédllande i hela véstvirlden under senare decennier,
fangad i Michael Powers (1997) begrepp Audit Society:

Men sen det slog mig ockséd med den hér overbyggnaden som vi pratade om, nat
som ocksd kommit pd senare tid dr ju EU-forordningar och Schengen och sédir,
det dér trillar ju ner ganska mycket i polisverksamheten, alltsa aterrapporteringar i
olika dverstatliga former, och det har ju liksom blivit nat nytt som har singlat ner
hér liksom over tid. Det &r en del. Och sen tinker jag bara pd mig sjilv, vi blir fler
och fler pé internrevisionen, man ser att Riksrevisionen blir mer och mer, BRA far
runt och gor fler och fler uppfoljningar. (fokusgrupp, stat)

Nér man talar om en tilltagande revisionspraktik ar det séledes inte bara revisorer
i sndv mening som avses, utan dven granskande och tillsynande myndigheter
sdsom Skolinspektionen, Inspektionen for vard och omsorg och en rad mindre
kénda tillsynsmyndigheter samt mer generellt inriktade myndigheter sdsom
Riksrevisionen. Tillkommer goér privata foretag som gor granskningar av
exempelvis kommuner, sdsom KPMG och EY. Den tilltagande
revisionspraktiken dr ocksd en breddad siddan — i det traditionella
revisionsbegreppet avses framfor allt finansiell revision, men dagens revision
handlar om en mingd andra saker (Riksrevisionen granskar till exempel ofta
effektivitet, som &r ett brett begrepp), men det vanligaste for de flesta
tillsynsmyndigheter dr dnda att se till att lagar och regler foljs. Detta innebér ett
omfattande arbete frdn den granskade organisationen att gora sig
”granskningsbar”, att skapa synliggjorda processer som kan granskas, exempelvis
system och dokument. Forskning om granskning visar nimligen p4 att det ofta ar
dokument och/eller system (exempelvis datasystem, se exemplet om
jarvégsinspektion i kapitlet om  Trafikverket) som granskas av
tillsynsmyndigheter, snarare dn operativa verksamheter (Jacobsson, Pierre &
Sundstrom 2019). En enkel forklaring ar forstds att tillsynsmyndigheterna har
svért att hinna eller ha mojlighet att granska nagot annat. Ett exempel som
nidmndes i forra kapitlet var hur ndjda Skolinspektionen var ver den skriftliga
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dokumentationen av krinkningar pa en viss skola. Den HR-avdelning som fick
reagera pa en del citat frdn intervjuer och fokusgrupper menade att mycket
dokumentation gors som ”skyltfonster” utat, exempelvis mot revisorer och
myndigheter sisom Arbetsmiljoverket. Manga kritiska frigor kan stillas hir —
exempelvis vad det innebér att granska organisatoriska skyltfonster snarare én
operativa processer — men i detta sammanhang kan det bara konstateras att
tilltagande granskning liksom organisationers anpassning till att vara
granskningsbara bidrar till byrékratisering. Det &r hir ocksa vért att poéngtera att
granskningen ytterst emanerar fran de lagar och regler som politiker — som ofta
ondgor sig dver for mycket administration — sjélva stiftat.

Okade administrativa krav?

vi ska styra allting pa siffror och pé excelfiler, och vi premierar ockséd mycket,
atminstone hos oss som dr en ingenjorsstad, men jag tror det &r sa pa ganska ménga
olika stdllen, vill man bli premierad, da ska man ta fram nan typ av styrning som
nan annan ska liksom leverera in material till, fastdn den styrningen kanske inte
alltid behdvs, utan da blir det lite sa hir, jag levererar in ett styrdokument som far
godkint, dd méste dom bemanna upp for att kunna svara pa mina fragor, och da
behover jag bemanna upp for att kunna hantera deras svar. (fokusgrupp
kommunikatdrer)

Att de administrativa kraven upplevs oka har redan framgatt. Séval politisk
styrning som legala krav dversitts till administrativa krav internt inom offentliga
organisationer. Det gér inte helt att separera de olika kraven frén varandra. Men
vad som framgar i citatet ovan &r att administrativa krav ocksa genereras internt,
inom offentliga organisationer. Fragan om (upplevt) 6kade administrativa krav
genereras av yttre aktorer (EU, riksdag och regering, myndigheter, andra
organisationer) eller skapas internt inom offentliga organisationer r svarmaétbar.
Statskontoret har vid flera tillfillen berdrt denna fraga. I en rapport (2016:19)
konstaterade man just att det dr svart att bedoma i vilken utstrickning
administrationen ar internt eller externt genererad vid myndigheterna. I en enkét
med administrativa chefer som redovisas hdvdar 37 % att det frdmst 4r den egna
myndigheten som genererar de administrativa kraven, medan siffrorna for att det
ar regeringen eller andra myndigheter som genererar dem faktiskt dr nagot lagre
(Ibid: 24). I en senare rapport hdvdar Statskontoret (2022:9) mer entydigt — fast
den rapporten géller kommuner — att det dr de statliga kraven som genererar
administration.
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Ibland hénger de forstds samman — nagon form av externt tryck leder fram till
interna krav som ibland kan uppfOrstoras, vad som kallades administrativa
snobollseffekter i forra kapitlet. Bland de fokusgrupper och intervjuer som gjorts
framgér 1 alla fall ett antal anledningar till administrativa krav som inte har med
politik och lagstiftning att gora, utan snarare organisation. I citatet ovan framstills
det ndrmast som status att generera administrativa krav pa andra, man
“premieras”. En forklaring till detta fenomen som framf6rs i andra fokusgrupper
ar en otydlig organisation med otydliga ansvar.

Om vi tar ekonomi s heter den funktionen ekonomi och styrning, fast manga kallar
den ekonomi och stérning, for det &r precis s& man upplever det, en sin miangd med
saker som bombar ut, alltsa vi skulle kunna halla pa och sysselsitta varann, vi har
ju ndtverk for riskstrateger som dr vidrldsméstare 1 det, vi har en
sdkerhetsorganisation, bara namnet later ju som att sidkerhet, det hanterar vi i
rummet dir borta. Och hér héller vi pa och gor nét annat. Det blir ju alldeles for
mycket sant hér, jag tdnker att vi skulle ha behovt ga tillbaks till en tydligare
organisation, ett linjetrdd. (fokusgrupp stat)

Vad som sédgs hir — om vi tar “sikerhet” som exempel — ar att denna ’boxas in”
i en sdrskild avdelning. For att uppméirksamma andra avdelningar eller hela den
Ovriga organisationen pad sina frdgor maste avdelningen dérmed generera
administrativa krav pd andra. Det handlar séledes inte om att kraven ar ett
sjilvindamal wutan snarare om ett grundliggande funktionssitt som
organisationen har nir den dr organiserad pa detta sitt (med ekonomi for sig,
sikerhet for sig, etc.). Fragan om en “tydligare organisation” dok ocksa upp i en
annan fokusgrupp:

det fanns skulle jag sdga en vildig effektivitet, beroende pa vad man ldgger i det
ordet, i att det dndd fanns en struktur att jobba i forvaltningen med stuprdr, och
med tydliga ansvar och mandat. Och jag upplever att vi ibland, vi har liksom tagit
bort, visst man kan kanske sdga att det 4r en ambition till nan slags tillitsstyrning,
men man har tagit bort en viss grad av styrning, men det ar lite oklart vad den &r
ersatt med, och det gor ocksa att ibland rollen som tjansteman blir otydligare /.../
arbetsuppgifterna ér inte standardiserade, alltsd det finns mycket utrymme att sjalv
utforma hur man jobbar, bdde syftet och taktiskt, pa ett sitt som jag inbillar mig att
det kanske inte var lika mycket forut, om man nu ska gora nén slags tidsjamforelse.
(fokusgrupp stat)

Det &r mojligt att det ligger viss nostalgi i dessa uttalanden om tydliga linjer och
stupror, men oavsett vilket rader det en oklarhet kring hur mycket inflytande de
olika organisationsinterna funktionerna har 6ver varandra, vilket ocksa kan

90



kopplas till spanningar mellan olika professionella kompetenser som jag
aterkommer till 1 nédsta avsnitt. Med tydlighet avses hér alltsd att det framgar
tydligt vad man ska gora och vad man inte ska géra. Man far sjilv utforma sin
arbetsuppgift, vilket ligger i linje med det tidigare citatet om att den sjélvstindigt
utformade arbetsuppgiften blir att uppmérksamma andra delar av organisationen
genom att stilla krav pa den, en process som paminner om Parkinsons lag:>*

Nej men jag brukar ju lite provokativt hdvda att vi har f6r mycket pengar, vi har
gatt ifrdn att ha ungefér 50 miljarder i omséttning for fem ér sen, nu &r vi uppe i 73
miljarder eller nat sant, blir 90 miljarder nésta, vi har gatt frdn 6000 anstéllda och
blivit 10,000 anstillda, och jag brukar vara lite provokativ och séga att det &r
mycket ldttare att sitta pd kontoret och fiffilura med olika saker och skriva om hur
folk borde bete sig, eller skissa pd nanting. Jag har ocksd haft ganska hetsiga
diskussioner med, det dr ju mitt jobb holl jag pa att sdga, men alla kommunikatdrer
vill vara coacher, s vi har 200 kommunikat6rer som vill berétta for andra hur dom
borde gora, vi har jurister som vill g omkring och beriétta for dom andra hur dom
borde gora, men det finns ju liksom inga som vill hjdlpa mig som chef! Det &r
samma pa HR, véra rekryteringsspecialister, dom kommer med nio checklistor som
jag borde tinka pa nir jag anstéller, men det dr ingen som vill kavla upp och hjilpa
mig att anstélla! (fokusgrupp stat)

Detta citat visades for den kommunala HR-avdelning jag gjorde en presentation
for varen 2024, och samtliga nérvarande instimde starkt i det,?* trots att de alltsé
sjdlva dr HR-specialister. For det forsta menade de att de kénde igen sig i att ingen
vill gora den “enklaste” administrationen. For det andra ansag de att det finns en
overtro pa manualer som ska foljas. For det tredje menade de att flera olika
yrkesgruppers arbete tenderar att teoretiseras samtidigt — vi driver
professionaliseringen i olika skran”. Detta kan ses som en ”hdjd ambitionsniva”
men att det tenderar att leda till “friktioner” (diskussion vid presentation av

resultat 2024).

Att det blir s& manga kravstillare som definierar sina egna krav leder samtidigt
till otydlighet i ”linjen”, vem é&r det som bestdmmer eller kan bestimma vad jag
ska gora egentligen?

Har du en vildigt rak organisation, du vet exakt, mitt stupror, det hir och det hir
forvintas av mig, da ar det ju véldigt 14tt att hoppa in i den organisationen. S fort

23 Parkinsons lag - "En arbetsuppgift kommer att utvidga sig si att den fyller den tid som &r
tillgdnglig for att utfora den." (Parkinson 1958)

24 Citatet visades ocksé vid en foreldsning for en stor kommunal férvaltning (ca 200-300 personer)
och ledde till spontana applader.
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man borjar platta ut det hela, man forvéntas ta egna initiativ och hitta egna uppgifter
som nan kanske inte har sett innan, di finns det en Sppenhet for forvirring.
(fokusgrupp stat)

Forutom att avdelningarna vill vara kravstillare utdt i organisationerna
tillkommer ocksé de mojligheter som digitaliseringen ger att kontrollera saker pa
ett mer hierarkiskt sétt:

Kontroll. Vi vill ha kontroll. Organisationer hatar osékerhet. Och IT och den
tekniska utvecklingen gor ju att vi kan hitta mer att kontrollera, och folja upp. Och
da blir det ju for mycket. Vi har ett systemtinkande som slar fel pa det viset.
(Intervju med HR-specialist)

I stillet for horisontella relationer mellan avdelningar relaterar detta till vertikala
relationer internt, att det finns forstarkta mojligheter for chefer och andra pa hogre
niva att kontrollera, bygga rutiner och stirka krav pa digital dokumentation:

...dom flesta forskare forsoker ju folja regler och anvisningar, sen finns det nigra
som man ser som utnyttjar system och s, och da bygger man upp system for att
ingen ska kunna gora fel budget, men det blir en vildigt administrativt lang process
som bara upplevs hos forskare som att det tar tid, och dér just om man tittar pa KI,
dér har man byggt en hel organisation kring att stédja forskningsansdkningar, men
i realiteten bygger man pa mer administration. (fokusgrupp stat)

Enligt flera personer leder detta vertikala fokus pa kontroll till att nya
kompetenser, organisationsprofessionella med andra ord, anstélls. Denna process
riskerar samtidigt att tringa ut ’riktig” kompetens enligt en annan
fokusgruppsdeltagare:

vi behover folk som dr kompetenta, mitt i det hér checkliste-, leverans-liksom, "vi
levererar inget pa vér expertenhet s nu maste vi anstélla fem utredare till” for att
fa ut véra rapporter lite oftare, sd vi kan visa att vi gor nét. Sen tillbringar utredarna
halva sin arbetstid med att sitta i samordningsmdéten med kommunikatdrer om
vilken mall... Alltsé en anledning till att det behdver anstéllas fler &r faktiskt att
dom anstéllda inte &r tillrdckligt kunniga pd sitt jobb, ibland, men dom tillats vara
det for det &r inte det vi méts pa. (fokusgrupp stat)

Den avslutande meningen anknyter till diskussionen i kapitel 2 om att det
delegerade resultatansvaret bara méter viss “produktion”, samtidigt som
administrativt — potentiellt byrakratiserande — arbete gar under radarn.
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Manga administrativa krav dr externt genererade — de kommer frén politik och
lagstiftning. Men i detta avsnitt framstar det tydligt att offentliga organisationer
ocksé sjalvgenererar byrakrati internt. For det forsta sker detta genom vertikal
styrning — att det finns ett behov for chefer och andra pa hogre nivaer i
organisationen att kontrollera vad man gor pa légre niva och att stélla krav pa att
arbetet dokumenteras. Det ar forstas inga nya fenomen men forutséttningarna for
mer kontroll och dokumentation har 6kat, inte minst genom digitalisering. Men
for det andra sker det ocksd i horisontella relationer mellan grupper och
avdelningar som stéller olika krav pa varandra i en situation dér det inte ar helt
klart vilka krav man kan stélla pa varandra utifran en linjestruktur, och dér olika
former av kompetensstrider verkar vara involverade. Jag ska Overgé till att
beskriva denna faktor — kompetensstrider — i nista avsnitt. For det tredje gor den
relativa styrkan hos de olika kompetenserna att linjen — den vertikala relationen
—blir otydlig. Detta kan ocksa tolkas som ett uttryck for den betydande frihet som
offentliga organisationer i Sverige har att organisera sig och ldgga upp sin
verksambhet sjdlva, en frihet som nog inte ar allena saliggérande om man vill
undvika byrékratisering, &tminstone inte om den kombineras med administrativ
professionalisering och hog status for administrativa funktioner.

Professionella krav?

Det ar vilként att samhéllet genomgatt en professionaliseringsprocess i termer av
att 1angt fler ménniskor 4n tidigare har en hogre utbildningsbakgrund och att fler
professioner har utvecklats som pockar pd uppmérksamhet for just sin
professionella kompetens. Det &r létt att se att en sddan utveckling kan leda till
kompetensstrider mellan olika grupper inom en organisation. Framfor allt kan
man nog konstatera att grupper med inte helt erkidnd professionell status —
exempelvis controllers, HR och kommunikatorer — behover dgna sig sirskilt
mycket &t ett slags professionalisering p& jobbet” eftersom
utbildningsbakgrunden inte ger den sjilvklara legitimitet som finns hos vissa
andra grupper (exempelvis ldkare). Att stilla administrativa krav (i bred mening)
kan vara ett sddant sétt att arbeta med den egna professionaliseringen och fa gehor
for sin kompetens hos andra:

Ekonom &r ju ingen legitimerad titel, det blir ju mycket vad man gér det till sjélv,
det finns vildigt mycket att ta i beroende pa vilket intresse man har och hur man
klickar med verksamheten. Men det finns otroligt mycket spinnande utmaningar
som man kan fi gora som ekonom, jag har inte jobbat hdr som man séger den i
traditionella controllerrollen, det har jag gjort tidigare men hér har det varit andra
typer av ekonomroller, och jag skulle vil ocksa vilja séga, att vi gir mot det hér att
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enklare arbetsuppgifter forsvinner och omsitts till annat, det kommer,
kompetenskraven pa ekonomer kommer att hoéjas inom offentlig sektor.
(fokusgrupp ekonomer)

Hér har vi ett tydligt exempel pa “professionalisering pé jobbet”. De positiva
inslagen i denna professionaliseringsprocess ér ocksé tydliga. Det later mahénda
negativt nér jag ovan skrev om kompetensstrider och att professionaliseras genom
att bli kravstéllare pa andra, men i detta citat ser vi en genuint positiv uppfattning
om utvecklingen: ekonomer blir mer kompetenta, de kan dédrmed f& mer
”spannande utmaningar” och de kan ddrmed hjilpa ”verksamheten” mer. Samma
positiva syn pd professionalisering betonades starkt i var fokusgrupp med
kommunikatdrer. Deltagarna anség att kommunikatdrer har valdigt mycket att ge
verksamheten. Enligt samma fokusgrupp har kommunikatorer ofta haft alldeles
for enkla uppgifter, i stéllet hdvdade man att kommunikation som sddan — som ar
kommunikatorer i forbund med verksamheten — &r en kdrnuppgift.

jag hittade en kommunikator férut som satt och kuverterade ettusen kuvert, ja men
det fanns ingen annan som kunde gora det. Det som hénder da, det &r ju att man
blir mer och mer en allt-i-allo-funktion, som sitter och gor allt mdjligt sant dar som
administratdrer gjorde forut for dom har tagits bort nu, men behoven finns kvar,
dom hér mellanrumsfragorna, och da ldggs det pa kommunikatdrer, nan ska fixa
personalfesten, nan ska fixa krukvéxter och nan ska fixa papperstomningen och
sdtta upp en skylt i sopsorteringen, och d& hamnar det pd kommunikatdren, men
om man vill professionalisera yrket, dd behdver man ha kommunikatdrer som finns
fysiskt i verksamheten, som hor snacket vid kaffeautomaten, som finns med i dom
lokala ledningsgrupperna, som kénner cheferna, som kénner chefernas behov och
kénner malgrupperna, men som rapporterar i en kommunikationsorganisation,
alltsdi man dr centralt organiserad men sitter fysiskt ute i verksamheten.
(fokusgrupp kommunikatdrer)

Den “kommunikationsorganisation” som refereras till dr en sérskild form av
organisation 1 organisationen som har ansvar for kommunikationen.
Fokusgruppen var mycket inne pa denna modell som emanerar fran idén om den
kommunikativa organisationen, lanserad av ett antal forskare vid Lunds
universitet (Falkheimer & Heide, red., 2011). Exemplet ar intressant d& det visar
hur forskning kan tas i ansprék for att internt stirka en yrkesgrupp med relativt
svag professionell status och legitimitet. Oavsett om idéerna ar goda eller inte
medfor anspraken pa inflytande och respekt for den professionella kompetensen
eventuella storningar for resten av organisationen:

jani fragade ju lite grann efter trender och jag tinker att professionalisering skulle
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vara en sdn om jag zoomar ut lite sddir pa trender. Jag tror vi dr uppe i 250
befattningar eller nat sdnt dar pd X-verket, det kommer ju namn pé saker som man
inte begrep att man behdvde (skratt) forrén. .. sa vi blir valdigt specialiserade tinker
jag i olika saker och ting. (fokusgrupp stat)

Att Dbefattningarna (“titlarna”) oOkar i offentliga organisationer (ofta efter
inspiration fran det privata niringslivet) har konstaterats och kritiserats av manga
(se till exempel Alvesson 2006), men de dr egentligen mest det yttre uttrycket for
att fler &r hogskoleutbildade, fler har en specialutbildning som samtidigt kanske
har (relativt) svag status och legitimitet och att dessa yrkesgrupper ritt naturligt
forsoker fa gehor for sina fragor. Organisationerna blir som politiska system 1
miniatyr dir kompetenser och krav forhandlas. Ska vi vara en kommunikativ
organisation eller inte? Vem beslutar i sa fall om det? Bor ndgon — chefer? Lokala
politiker? — hélla emot denna utvecklingsprocess?

Som framgick i avsnittet om samhilleliga krav dr flera yrkesgrupper medvetna
om att de &r ifrdgasatta, och har forsvar for det. Ett slags forsvar r att hénvisa till
forskning ett annat &r att hinvisa till legala krav:

Det ir verkligen sa att vi ska vara stod, men i det stodet s& ingar ocksd att styra si
att de gor rétt. Sa jag tycker inte om nér man pratar om HR som att HR ska vara en
slags servicefunktion som gor precis det som cheferna vill. For da &r det véldigt
l4tt att man hamnar i en utveckling dar HR sitter och gor administration. Och de
far inte den dér inputen och styrningen som de faktiskt behover for att dom ska
bade folja lag och ritt, men ocksa utifran att vi har vissa kunskaper utifrdn var
profession. Om hur man bor hantera ett drende och saddr. S& jag brukar séga att det
béade dr styrande och stddjande, eller att i stodet ligger ocksa en styrande del.
(intervju med HR-specialist)

Distinktionen mellan styr och stdd &terkommer jag till i den avslutande
diskussionen av detta kapitel. Nar det géiller personaldrenden ligger alltsa den
professionella kompetensen relativt nira lagstiftningen. Atminstone &beropas
denna relation i citatet. Samtidigt pekar intervju- och fokusgruppspersoner
kritiskt pa att det finns en tendens att HR fjdrmar sig frén verksamheten och gér
in i avskild tillvaro som ett slags separat organisation, vilket rent konkret tar sig
uttryck 1 att hela HR-verksamheten centraliseras och forsvinner fran
kérnverksamheten.

Vi har ju verkligen sett den hér centraliseringen av HR och kommunikation, dér

varje avdelning hade sina kommunikatdrer innan, och vi hade var HR-person men
dom har gatt nu till centrala funktioner pa forvaltningen. Alla som inte jobbar pa
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just HR- och kommunikationsavdelningen 4r vil verens om att det &r mycket,
mycket sdmre, svart att fa kontakt, men jag vet inte om det dr nén vilja att jobba,
att det &r roligare att jobba med strategiska kommunikationsfragor och HR-frdgor
dn att jag hela tiden knackar pd och frigar hur det nu var med
fordldraledighetslonetilldgget och sdnt som jag innan kunde géra nér vi hade en
HR-person och kommunikatér som jag kunde fridga om typsnitt och farger for
fargblinda i mina rapporter. Nu far jag kontakta den centrala funktionen i stillet.
(fokusgrupp ekonomer)

En HR-konsult, fore detta HR-chef i savil offentlig som privat sektor, anser att
HR blivit en strategisk” verksamhet som agerar kravstillare ut mot
organisationen

HR har fjdrmat sig fran verksamheten. Och det har jag mérkt dven nér jag har varit
ute pd de har foretagen, sé har jag fatt jobba véldigt hart med att f4 HR att gé ut pa
golvet. Man maste vara ute i verksamheten. Léira kdnna verksamheten. Och inte
bara som man siger vi har inte tid med det hér, vi vill bara vara ett chefsstod”.
Eller ”coacha cheferna” &r ju vanligt di. Man vill jobba strategiskt och coacha
cheferna sa att de gor rétt grejer. (intervju med konsult, fére detta HR-chef)

Intressant &r att hen alltsa hinvisar till ”foretagen”, vi har troligen att géra med
ett professionaliseringsfenomen som géller savil privat som offentlig sektor. Med
dessa citat ska inte forstés att det finns en sténdig strivan fran dessa yrkesgrupper
att fjairma sig frdn kérnverksamheten och centraliseras. For det forsta finns
uttalanden frén dessa yrkesgrupper att det i och for sig kan vara bra att vara
centralt organiserad, men att man &dnda bor sitta ute i verksamheten (fokusgrupp
ekonomi och fokusgrupp kommunikatorer, samt den kommunala HR-avdelning
som bland annat fick reagera p& ovanstdende citat). For det andra har
centraliseringen varit en administrativ trend som inte nddvéndigtvis har drivits av
dessa grupper sjilva utan av deras hogsta chefer.

Aven bland ekonomerna uttrycktes en dnskan att jobba med mer avancerade
uppgifter.

det pratas ju hela tiden om alla system som har kommit, som man kallar
beslutsstodsystem for chefer, folja personal, ekonomi, andra verksamhetsmétt som
man bakar ihop. Det &r for att dom ska klara sig sjdlva sé att vi ekonomer kan géra
mer avancerade analyser, jobba med vissa projekt, halla pa och inte behova vigleda
dom i det alldagliga, men jag tycker att man &r for dalig pa att trycka p4, jag har
borjat bli san nu att den hér simpla frdgan det kan ni 16sa sjdlva, ni har ju den
informationen, s& att ibland tycker jag det ar for litt att frdga ekonomen.
(fokusgrupp ekonomi)
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Specifikt inom ekonomiskraet har beteckningen “controller” spritt sig snabbt. |
en fokusgrupp for ekonomi sades det att det ar en fin titel men egentligen inte sa
mycket annorlunda &n titeln ekonom. En deltagare menade att det statusméassigt
inte &r ndgon skillnad, men i SCB:s lonestatistik framgar att controllers
atminstone inom staten ligger betydligt hogre i 16n dn ekonomer.

Sammanfattningsvis pagar helt klart professionaliseringsprocesser inom de
offentliga organisationerna i takt med att nya yrkesgrupper gor entré,
yrkesgrupper som ndstan uteslutande har en hogre utbildning bakom sig men som
ofta &r medvetna om att deras interna legitimitet &r eller kan bli ifragasatt. En
defensiv position dr darfor ritt vanlig. Hur mycket detta genererar administration
ar svart att mita, det dr ingen sjdlvklarhet att just dessa yrkesgrupper “vill”
generera mer administration i verksamheten dn andra, och det &r heller ingen
sjdlvklarhet att de sakomridesprofessionella alltid vill &4gna sig at sin
kérnverksamhet (det kan finnas en lockelse i att 6vergé till administration &dven
for dem, se till exempel Akerstrdm med flera 2021). Men det ir otvivelaktigt att
det skapas en otydlighet i organisationerna, dir pa sitt och vis olika
organisationer i organisationerna skapas, om vilka krav som ska gélla samt att
dessa processer i samband med administrativ centralisering hinger ihop med den
amatdrisering av administration som beskrevs i forra kapitlet — det vill sidga att
administration dverldmnas till yrkesgrupper som inte ar utbildade for att utfora
den, vilket kan skapa tungroddhet och ineffektivitet.

Som nidmndes i inledningen var egentligen samtliga intervju- och
fokusgruppspersoner medvetna om att det sker en byrakratisering och att de som
organisationsprofessionella 4r en del av den. Andi forekom plotsligt i en
fokusgrupp nya forslag pé professionalisering:

nu far jag tillfélle till min véldigt vanliga kipphdst, och det &r att det &r alldeles for
mycket innehéllsintresse hos dom personer som man tillsétter som projektledare.
Projektledare &r en egen profession anser jag, ddr man inte ska kunna innehallet
eller i alla fall inte vara engagerad i innehéllet, man ska bara forsta innehéllet sa
mycket att man vet vilka personer man ska stoppa in i ett rum och siga att dom far
inte komma ut forrdn dom har bestdmt det som behdver bestimmas. (fokusgrupp
stat)

Efterfragan pé nya professionella verkar onekligen dndlos.
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Sammanfattande diskussion

Bara for att information fran byrékraterna sjilva har atergetts i detta kapitel ar det
inte sékert att de sitter inne med den sa kallade sanningen. Vi kan ta fragan om
politisk styrning som exempel. Det forefaller som att det politiska trycket har
okat, i form av krav pa snabb handlingskraft och snabba leveranser, atminstone
pa retorisk nivd. Samtidigt visar ny forskning att de detaljerade
aterrapporteringskraven pd myndigheters prestationer (i regleringsbrev) faktiskt
har minskat sedan cirka 2010, kvantitativt sett (Ahlbick Oberg & Wockelberg
2021). Mingden detaljerade aterrapporteringskrav i regleringsbrev ér forvisso
bara ett sétt att méta politisk styrning, men man kan &dnda fraga sig om det inte
ibland 4r sa att tjinsteménnen sjilva viljer att overbetona politisk styrning som
orsak bakom att (problematiska) saker hénder, eller att de méste gora pa ett visst
sétt. Jag var inne pé detta i forra kapitlet géllande administrativa snébollseffekter
— att ett politiskt krav eller ett lagkrav av ndgon anledning forstérks eller 6verdrivs
pa lagre nivaer. Uttryckt pa ett annat sétt verkar det finnas en vilja att gora sig
styrbar, att — pa gott och ont — gora sig till ett subjekt som styrs av ndgon annan.
Ska det da inte vara sd 1 en demokratisk stat? Forvisso, men det kan finnas
medvetna och omedvetna orsaker bakom varfor politiska styrsignaler 6verdrivs:

e Ett mer medvetet incitament dr att man delar politikens prioriteringar och
vill gora sig nyttig som ett politiskt verktyg

e Mahdnda mindre medvetet vill man ha négon att skylla pé eller franta sig
ansvar fran saker som hénder

e Politikens styrningskrav kan upplevas som problematiska men &dndé ge
vissa karridrmdjligheter

e Politiska uppdrag ger en mojlighet att 6ka sin makt

e FEller tar man helt enkelt de politiska styrsignalerna pad mycket stort allvar,
vad som 1 EU-litteraturen ibland kallats “dverimplementering”
(Dimitrakopoulos 2001).

Detta ska inte tolkas som kritik av de personer som delat med sig av sina
kunskaper och erfarenheter i detta kapitel, mer som en kéllkritisk fotnot,
atminstone nér det géller den politiska styrningen.

Fragan om byrékratisk makt aktualiserades i en av punkterna ovan. Med makt
menas hér knappast individuell makt utan mer makt som grupp, och férmégan att
sitta den organisatoriska dagordningen. “Stddfunktioner” dr ndgot som ofta
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omtalas, men som vi sdg 1 senaste avsnittet menar en del
organisationsprofessionella ocksé att de haller pa med styrning. Detta kan ibland
dock upplevas som kénsligt, vilket framgér av denna konversation i en
fokusgrupp:

A: jag kan ju bara séiga personligen att fokusera pa att forbattra stodet sa far man
pa kopet en biéttre styrning.

B: instimmer. Lite den resan jag gjort fran att bara sitta centralt och ta fram
rapporter till att bli mer initiativtagande. Se sambanden och komma med egna
forslag.

C: far jag problematisera lite granna? Jag tdnker pa just det hér att vi tinker att vi
utgér ratt mycket fran stodjandeperspektivet. Men om jag dé tinker mig att jag
stodjer kommundirektéren 1 kommundirektérens arbete med att styra
organisationen. Ar jag d en del av styrningen eller bara ett verksamhetsstdd? Och
hur ska jag agera utifran det?

A: jag tinker verkligen att mitt uppdrag ndr jag var ekonomichef pé [organisation]
var ju att skickliggora Claes [fingerat namn] att na malen, att han ska lyckas i sin
styrning. Men att fokusera pé att vara ett bra stod.

C: men om man dé vénder pa det, du triffade da & andra sidan andra ekonomer och
controllers och ekonomichefer och foretrider ju Claes da i en sadan situation.
Utdvar du inte styrning i det ldget da?

A:jo. jo. jo. Det ena utesluter ju inte det andra...

C: jag bara tdnker pé att om vi inte medvetandegor att vi faktiskt gor det, s& finns
det ju en risk att vi styr fel. Att vi har en paverkan bara genom att vara ekonomer,
att vi siger att det gér inte, vi har en drsbudget. D4 har vi ju faktiskt aktivt gatt in
och styrt, tinker jag ninstans. Aven om vi tinker att vi bara svarade pé en fraga.
For styrning tdnker jag, det &r vél egentligen bara hur det uppfattas i andra 4dnden,
snarare an det sjdlvupplevda hos oss sjdlva? (fokusgrupp ekonomi)

Den trevande diskussionen hér vittnar om att det &r kénsligt med byrakratisk
makt. Kanske att uttrycket ”stodfunktion” rentav dr en eufemism for att ticka
over att det i sjdlva verket ocksa handlar om makt?

Pé grundval av vad som beskrivits i detta kapitel kan en relativ tydlig bild av 6kad
byrakratisering, och vad som orsakar den, tecknas:
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1, Externt genererade politiska, samhélleliga, legala och administrativa krav
upplevs ha okat. Det beror pé politikers 6kade vilja att styra mer, pé ett upplevt
mer krdvande, omgivande samhélle som man behover visa upp ett slags “’styrd
transparens”, pa juridifiering, samt pa kontrollbehov och administrativa
snobollseffekter. Sammanhéngande med dessa utvecklingslinjer sker en
professionalisering av vissa sysslor som kan tendera att forstirka dessa externa
krav.

2, Internt finns samtidigt otydligheter kring exempelvis roller, granser och vilka
krav man ska folja och inte folja. Chefer upplevs ofta som franvarande (dom har
”otroligt mycket administrativt arbete” och hinner varken styra eller stodja sades
det i en fokusgrupp) och byrakraterna sjdlva behdver orientera sig och definiera
sina arbetsuppgifter. Det illustreras exempelvis av texterna som behover ga
genom sa manga hénder och ldsas av s manga 6gon och som antyder &ngslighet,
men ocksa mer generellt oklara maktforhéllanden. Det verkar inte finnas nagon
som stoppar dessa processer av stigande, inre oklarhet. Detta spiller ocksa dver
pd samverkan. I en aktuell rapport om ett antal krisartade héndelser pekar
Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (MSB 2024) pé att det finns en
osdkerhet och en ovilja att fatta proaktiva beslut i en krissituation, inte minst for
att man inte riktigt vet vad ens ansvar &r och vilka risker som &r forbundna med
att klampa in pé andra organisationers ansvarsomraden. MSB konstaterar att
lagstiftningen forutsitter samverkan och att organisationerna sjdlva maste bli
battre pa att samverka. Jag har inte studerat nigra kriser, men liknande osékerhet
och oklarheter har pévisats i normala processer i detta kapitel.

3, Samtidigt sker en tillvdxt av organisationsprofessionella som tar plats, sjdlva
stiller krav, forsvarar sin position, och som ytterst arbetar med att bygga
“organisation” som ett generellt fenomen, vilket ndrmast &r att likstélla med
byrékratisering. Byrékratiseringen &r alltsd inte bara externt utan ocksa internt
genererad, 4ven om grinserna ofta &r svéra att dra.

4, Min egen framsta lirdom av att arbeta med detta kapitel, som hénger ihop med
punkt 1-3, dr att flera organisationer verkar byggas samtidigt i varje enskild
organisation — en kommunikativ organisation, en HR-organisation, en finansiell
organisation, en samverkande organisation, och s& vidare — och ny organisering
verkar stindigt vara pd vig. Varken kommuner eller statliga myndigheter
betraktades egentligen som organisationer tidigare. Myndighetsidentiteten 1ag i
att vara foretrddare for lagen, riksdag och regering, medan kommunerna var
lokaldemokratiska sammanslutningar. Omvandlingen av kommuner och
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myndigheter till "moderna” organisationer efter forebild fran néringslivet verkar
ha stillt till problem (jfr Jacobsson 2020), vilket jag aterkommer till i sista
kapitlet. Sedda som organisationer efter forebild fran néringslivet har de séllan
nagon tydlig affarsidé. Nar det giller statliga myndigheter har de heller séllan
nagon konkurrens med andra organisationer att ta hinsyn till (hdgskolor ar ett
undantag). Det verkar finnas ett tomrum pa mal och mening som stindigt behover
fyllas. Skulle man undkomma en del av sina byrékratiproblem om man tonade
ned organisationsidentiteten till forman for det demokratiska uppdraget i stéllet?

Sammanfattningsvis, utifrdn de teorier som formulerades i kapitel 2, behover den
politiska styrningen tonas ned nagot. I foregdende kapitel framgick indirekt att
politisk styrning verkar leda till att vissa byrékratiska funktioner okar. Eller for
att nyansera: det &dr otvivelaktigt sa att den politiska styrningen 6kat (exempelvis
genom fler uppdrag) men det verkar ocksa finnas tendenser till att uppforstora
den. Som en brasklapp bor dock ndmnas att tiden som dgnades at att diskutera
den politiska styrningen i1 fokusgrupperna var begrinsad, samt att flera deltagare
inte kommer direkt i kontakt med den politiska styrningen och darfor kan uppleva
det som att vad som i sjdlva verket dr politisk styrning &r internt genererad eller
vice versa.

I liknande mén bor managerialismen ("NPM”) och professionaliseringsprocesser
tonas upp. Organisering och organisation betonades vildigt mycket, inte minst
nir det géiller ansvar som &r ett centralt begrepp for denna bok. Intressant dr HR-
konsultens observation att samma centralisering av HR gor sig gillande inom
savél privat som offentlig sektor. Vi verkar ha att gora med organiseringstrender
som gér dver sektorsgrinserna, vilket egentligen inte dr sa markligt dd manga av
generalisterna har en utbildningsbakgrund och ibland ocksa arbetslivserfarenhet
fran bada sektorerna. Likartade professionaliseringsprocesser sker eventuellt i
bada sektorerna, det dr ockséd en likartad personalmaissig tillvdxt (se slutet av
kapitel 3). Huruvida ansvarsproblematiken ser likadan ut dr mer oklar, men det
ar uppenbart att det rdder oklarhet och ofta en del &ngslan kring vem som é&r
ansvarig for vad. De manageriella idealen ar betydelsefulla men har problem nér
de ska realiseras i offentlig sektor.
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KAPITEL 5: POLISEN -
CENTRALISERING, POLITISK
STYRNING OCH PROFESSIONELLA
HIERARKIER

I skrivande stund (2024) finns méngder med litteratur, kritiska diskussioner och
aktuella mediedebatter om den svenska polisen. Under de senaste aren kan nog
sdgas att den dr den mest omtalade av alla svenska myndigheter, &ven om kritiken
mojligen har minskat nagot pa senare tid. Jag behover dérfor klargora att jag i
detta kapitel kraftigt avgransar mig till att undersoka mekanismer som leder till
byrékratisering vid myndigheten. Liksom i de foljande tva kapitlen kommer jag
att fokusera pa de tre orsaker till byrékratisering som beskrevs i kapitel 2: 1,
managerialism och kontroll; 2, politisk styrning/politisering; 3, samt
professionalisering vid myndigheten. Forst kommer jag dock att ge en
introduktion samt i detalj beskriva personalutvecklingen vid myndigheten, den
senare dr faktiskt mycket omdiskuterad och handlar ofta om att det finns for fa
’riktiga poliser” ute pa gatan.

Bakgrund

I Webers byrékratimodell &r det grundldggande med en tydlig hierarki dér alla
vet sitt ansvar och vilka regler de ska folja. Uniformsyrken har ofta sddana
byrékratiideal. Inom polisverksamhet vet vi att det finns en tydlig hierarki, en
kéranda och en tradition av att folja tydliga lagar och regler. Idag framstér
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Polisen®

emellertid som en tdmligen splittrad organisation. Kérandan och
hierarkisk organisering — att ’peka med hela handen” — &r sévil djupt kdnda ideal
som praktisk verklighet inom Polisen, men samtidigt har under senare ar en
omfattande savél intern som extern kritik mot organisationen gjort sig géllande,
allra mest nir det giller effektiviteten (se till exempel Statskontoret 2018; BRA
2023; Riksrevisionen 2023:2). Den stora centraliseringsreform som 2015 gjorde
om Polisen till en s& kallad enmyndighet har snarast forstiarkt denna kritik.
Samtidigt har den organisatoriska komplexiteten okat, dels pd grund av en
matrisorganisering, dels for att nya yrkesgrupper borjar fa inflytande Over
polisarbete. Dessa yrkesgrupper ser rétt olika ut, men skulle forenklat kunna delas
upp i 1, organisationsprofessionella; 2, professionella med kompetenser inom
sakomradet men som inte &r poliser. Det finns ocksé en grupp som técker upp for
att det finns for fi som kan bedriva brottsutredningar, men det &r inte sé troligt
att denna grupp har nagot storre inflytande &ver organisationen.

Historiskt sett hade den svenska polisen en decentraliserad struktur. Stader och
socknar — sedermera kommuner — tillsatte sina egna “’poliser” (dven om denna
specifika term inte anvéndes forrdn pa 1800-talet) under Gverinseende av
lansstyrelserna med landshévdingen som chef. 1925 blev alla poliser formellt
underordnade regeringen och fick en enhetlig uniform, men det var inte forrén
1965 som en nationaliserad, statlig polis byggdes upp. Samtidigt skildes polis-
och éklagarmyndigheterna fran varandra. Tidigare hade landsfiskalen i princip
varit polis och dklagare (och dven kronofogde) i en och samma person.

En nationell myndighet, Rikspolisstyrelsen, inrdttades 1965, men
organisationsstrukturen forblev decentraliserad med 21 formellt sjalvstandiga
myndigheter, linspolismyndigheter, som speglade ldnsstyrelsernas struktur. Efter
en stark trend mot enhetliga nationella myndigheter — genomférd inom
Forsvarsmakten, Tullverket, Skatteverket och Forsdkringskassan i slutet av 1900-
talet och borjan av 2000-talet — skapades en gemensam polismyndighet 2015.
Organisationen é&r fortfarande regionaliserad, men regionerna har blivit radikalt
farre — bara sju — och regioncheferna dr direkt understdllda rikspolischefen.
Genom reformen 2015 centraliserades ocksa alla stodfunktioner — HR, ekonomi,
kommunikation, IT. Aven om de som arbetar inom dessa funktioner &r
stationerade lokalt dr de understillda sin respektive chef'i Stockholm. Formellt ar

25 Det officiella namnet &r Polismyndigheten, men jag anvinder for enkelhetens och ldsbarhetens
skull namnet Polisen (med stor bokstav) nér jag syftar pd myndigheten som en enhet i detta
kapitel. Det &r for 6vrigt det namn som myndigheten anvénder om sig sjdlv pa sin hemsida.
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alltsé polisen numera en blandning av en matrisorganisation och en hierarkisk
organisation, &ven om uttrycket “matrisorganisation” nog knappast dr vidare ként
bland poliser i allménhet (Ivarsson Westerberg 2020).

Polisens verksambhet &r starkt reglerad i lag. Polislagen, som stiftades 1925 och
reviderades 1984, har sannolikt varit viktigast for att bygga enighet i en
decentraliserad organisation. Liksom i annan yrkesverksamhet delegeras manga
beslut till den enskilde tjinstemannen, men pa grund av Polisens valdsmonopol
regleras dessa enskilda beslut starkare. Poliser har bland annat rétt att anvinda
vald (svenska poliser bar ocksa normalt vapen) och inskrénka rorelsefriheten for
medborgare utan att befallas av nigon hdgre i hierarkin. A andra sidan har de
ocksa skyldighet att skydda konstitutionella friheter som till exempel motesfrihet
och ritten att demonstrera. Precis som i andra professionaliserade organisationer
skapar detta ddrmed en viss spanning mellan den hierarkiska organisationen och
de enskilda poliserna. Denna spianning mellan det lagreglerade polisarbetet ’pa
faltet” och central styrning av organisationen uppméarksammas dock ratt séllan av
nationella myndigheter. Flera granskningar har bara uppméarksammat
styrningsaspekten (se till exempel Riksrevisionen 2005). 1 den senaste
utvérderingen av tiden efter reformen 2015 papekas det ocksé att den centrala
styrningen har prioriterats framfor arbetet pa filtet (BRA 2023), men som sagt
star samtidigt inte den professionella identiteten frimmande for centralstyrning
och att peka med hela handen.

Till skillnad frdn andra professionella organisationer har den akademiska
professionaliseringen av den svenska polisen inte varit sérskilt stark. En enhetlig
utbildning har forst pa senare tid etablerats inom sjilva organisationen, medan en
utbildning i juridik krévdes av tjanstemin pa hogre chefsbefattningar fram till
slutet av 1990-talet. Forst nyligen har en akademisering skett genom samarbete
mellan Polisen och universiteten. Medan en viss akademisk professionalisering
pagér inom Polisen tar samtidigt privata ordningsvakter, praktiskt taget helt utan
utbildning, ofta Polisens plats nédr det géller den traditionella uppgiften att
upprétthalla lokal ordning och bevaka viktiga byggnader och personer (sdsom till
och med statsministern), vilket i viss mening underminerar det statliga
véldsmonopolet (Leander 2003).

Centralisering och okning av civila

Trots en tradition av decentralisering och en lagstiftning som ger svenska poliser
ett starkt mandat att agera i den specifika situationen, har den dominerande
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trenden under de senaste decennierna otvivelaktigt varit centralisering, inklusive
en administrativ uppbyggnad pé central niva. Fram till reformen 2015 &terspeglas
detta tydligt i personalstatistiken.

Tabell 12. Kélla: Polisens arsredovisningar

Arsarbetskrafter 2000 2014 Procentuell 6kning
Rikspolisstyrelsen 764 1615 111 %
Lanspolismyndigheterna | 20982 26 042 24 %

Utvecklingen efter 2015 &r inte helt jamforbar i personalstatistiska termer
eftersom fordndringar har gjorts. Efter 2015 har digital och transnationell
brottslighet motiverat en utbyggnad av operativa enheter pa nationell niva,
sarskilt NOA (Nationella operativa avdelningen, tidigare Rikskrim).
Administrativa funktioner har som sagt centraliserats; HR-avdelningen har ocksa
allt personalansvar for polisutbildningen. Séledes har tendensen varit en
tilltagande centralisering och administrativ uppbyggnad pé nationell niva. Sedan
reformen 2015 har den centrala nivan expanderat med 35 procent i termer av
arsarbetskrafter fram till 2023. Den centrala nivan utgor 19 procent av den totala
arbetsstyrkan 2023, jamfort med sex procent 2014 och mindre &n fyra procent ar
2000 (&rsredovisningar).

Utbyggnaden pé nationell niva har huvudsakligen varit civil; civila pa nationell
niva har vuxit med 40 procent 2015-2023 (civila utgor 69 procent av den centrala
nivén 2023). Polissidan har ocksa vuxit starkt pa nationell nivd, om man jamfor
med den regionala organisationen; 26 procent 2015-2023 (utgér darmed 31
procent av den nationella nivan 2023). Den civila tillvéxten pa regional niva har
dock varit &nnu mer dramatisk, 62 procents 6kning pa regional nivd 2015-2023,
trots att stora delar av den administrativa verksamheten alltsé har centraliserats.
Poliser pa regional nivd (det vill séga den traditionella, operativa
karnverksamheten) har 6kat med é&tta procent. Enligt Polisféorbundets tidning
minskade dock antalet poliser i yttre tjanst 2015-2019 (Polistidningen 3
september 2020) och lokalpolisomradena — den ldgsta nivan i organisationen —
har haft den simsta personaltillvixten inom myndigheten sedan 2015 (BRA
2023). Civila utgor 2023 37 procent av hela organisationen och sedan 2015 har
hela 70 procent av alla nyanstillda varit civila (arsredovisningar). Detta kan
jamforas med Nya Zeeland — som ingar i forskningsprojektet som denna bok ar
ett resultat av — som ocksa har haft en mycket omfattande civil expansion, men
dér andelen civila dr 27 procent (2020).
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Detta &r drastiska fordndringar i personalsammansittning. P& regional niva sigs
den civila expansionen bero pa brist pd poliser och behovet av att avsevért
forstirka brottsutredningskapaciteten (intervjuer med fackliga foretridare; BRA
2023). Detta bekriftas i Arbetsgivarverkets statistik dér personal som fortecknas
under kategorin brottsutredning har mer &n fordubblats sedan 2015. Det
diskuteras ocksé alltmer huruvida status som polis dr nédvéandig for ménga av de
moderna polisuppgifterna. Detta géller sarskilt pa nationell niva dér kompetens,
kunskap och analytisk formaga far anses viktigare &n huruvida man har en
polisutbildning eller ej (i praktiken hidvdar dock manga att man behdver en
polisutbildning for att komma nagon vart i organisationen, se mer nedan). En hog
andel civila ska alltsa inte tolkas som liktydigt med en 6kad byrékratisering. En
annan forklaring till den civila expansionen som BRA (2023: 44-45) lyfter fram
ar att de 6kade resurserna for att anstélla anvindes for att anstélla civila eftersom
utbildade poliser inte fanns att tillgd, man ville inte skicka tillbaka de pengar man
fatt for nyrekrytering: ”det &r ett nira perfekt samband mellan budgettillskott och
personaltillvéixt i regionerna” (ibid: 45).

Samtidigt som civila véxer i antal hdvdar intervjupersoner att polisutbildade
fortfarande har fortur till — men knappast kompetens fér — manga befattningar.
Den rent numerdra fordndringen ska alltsd inte forstds som ndgot “civilt
maktdvertagande” inom Polisen. Som sagt kan det ocksa diskuteras hur viktig
formell polisstatus &r for framtida utmaningar. En fore detta lanspolisméstare och
chef for Rikskrim (NOA:s foregingare) ser inte nagra problem med den civila
expansionen sé linge dessa civila dr kompetenta, men menar att Polisférbundet
ar ”paniskt forskrickta over utvecklingen” (intervju). SACO-ordféranden vid
Polisen ger en liknande bild (intervju). Sammanfattningsvis ér bilden att orsaken
till den starka civila expansionen dr dels att det rader polisbrist, dels att det behdvs
civila kompetenser. Fragan dr likvél fortsatt kénslig och har &ven politiska
aterverkningar, eftersom politiken kraftigt forordar mer polisutbildade snarare dn
civila.

Det ar inte enkelt att avgora hur stor den organisationsprofessionella tillvixten
har varit, en stor del av den tillvixten skedde givetvis ocksa fore 2015. HR-
avdelningen dr den avdelning som véxt kraftigast sedan 2015 — med hela 56
procent fram till 2023 — men man bor hér halla i minnet att alla polis- och
personalutbildare tillhoér denna avdelning, ndrmare halva avdelningen bestar av
polisutbildade. Kommunikationsavdelningen har 189 &rsarbetskrafter 2023
(enligt arsredovisningen), vilket gor det till en av de stdrsta
kommunikationsavdelningarna i Sverige. Tittar man p& Arbetsgivarverkets
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siffror har kategorierna polisarbete och brottsutredning 6kat med 21 procent
2015-2023. Under samma period har funktionerna personalarbete, ekonomi,
kommunikation samt “internt stod, utvecklings- och administrativt arbete” dkat
med 17 procent. Generell utredningsverksamhet, tillsyn och juridik har 6kat med
40 procent. Det finns en viss osékerhet i siffrorna pa grund av ett ritt stort bortfall,
men enligt BRA (2023: 53) star det klart att stddverksamheten Skat mer #n
karnverksamheten, dven i budgetméssiga termer. Bland stodverksamheten ar det
enligt  Arbetsgivarverkets siffror frimst utredningsverksamheten (ej
brottsutredning) som sticker ut, vilket kan hénga ihop med 6kat politiskt tryck
(exempelvis fler politiska uppdrag), men det &r en spekulation.

Sammanfattningsvis tyder dessa siffror inte bara pa att civila har anstéllts for att
de ar kompetenta och/eller for att det har saknats poliser att anstélla, utan dven pa
en langsiktig byrékratisering av organisationen under 2000-talet. Detta
understods, menar jag, av att lokalpolisomrddena har haft den sdmsta
personaltillvixten i en organisation med i 6vrigt mycket hog personaltillvixt. Det
stora problemet dr att komma fram till vad poliser — och for den delen civila —
verkligen gor: operativ verksamhet eller mer administrativ verksamhet. Det som
framgar tydligt 4r i alla fall att den centrala nivan har 6kat mycket kraftigt under
2000-talet. Det verkar vara en sjdlvforstirkande trend; dven efter en betydande
centralisering innan och i och med reformen 2015 och trots rop p& mer personal
ute pé faltet har den centrala nivan 6kat med 35 procent 2015-2023 medan
regionerna har dkat med 20 procent. Statskontoret drar i sin utvirdering av
reformen 2015 slutsatsen att styrformagan och formagan till ett samlat, strategiskt
agerande har dkat. Daremot har resultaten inte blivit bittre och resultaten géllande
brottsutredningar blev initialt till och med sémre, dven om det &r mgjligt att den
senare trenden har brutits, vilket emellertid ska végas mot en kraftig
personaltillvixt (Statskontoret 2018; Riksrevisionen 2023:2; BRA 2024).

En av anledningarna till att man inte kan losa problem genom omorganisation
och centralisering &r att den operativa polisverksamheten fortsétter att vara
situationsberoende och reaktiv, och ddrmed kontextuell och lokal, oavsett
organisationsuppldgg (Landstrom, Eklund & Naarttijarvi 2020). En forenklad
16sning for att bekdmpa problemen é&r att utbilda och anstélla fler poliser. En
mycket stark politisk prioritering har de senaste aren varit att 6ka antalet poliser
till 26 200 fram till 2025. Denna sifferfixering kritiseras kraftigt internt
(intervjuer; “stark kritik” enligt BRA 2023: 39) men eftersom den politiska
strategin har starkt parlamentariskt stod &r den svar att motverka.
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Nedan redovisas intervjuutsagor frdn studien. Den visar pd att bade okad
managerialism och politisering ligger bakom vad som pé ett dvergripande plan
maéste ses som en byradkratisering av Polisen. Egentligen &r det just en
byrékratisering som Statskontoret beskriver ovan: forstirkt kapacitet till central
styrning men inga forbéttrade eller snarare forsdmrade resultat! Tillkommer gor
okade interna — och inte helt ldttanalyserade men troligen centrala —
professionella spidnningar inom organisationen vilket redan antytts och som jag
aterkommer till nedan. Man ska ocksa vara medveten om att Polisen dr en mycket
”kritisk” organisation — man kritiserar sig sjilv, den egna organisationen, men
kanske framfor allt ledningen och politikerna. Denna kritiska tendens forstérktes
vid omorganisationen 2015. En liknande intern kritik gér inte riktigt att finna
inom Trafikverket, men s har ocksd denna organisation behandlats betydligt
mjukare, trots stora forandringar (se nista kapitel).

Managerialism och kontroll

Vissa intervjupersoner anser att ursprunget till centraliseringen av den svenska
polisen dr "NPM”. Bakgrunden var finanskrisen under 1990-talet.

Mithysterien borjade pa 90-talet, mita antal alkoholprov, antal boter, trafikpolisen
var tidigast. Sen kom antal rapporterade forundersdkningar till aklagare vilket ar
obegripligt, det ger incitament att minska tiden man lagger pa férundersokningar
till ett minimum. Det viktiga med sjdlva forundersdkningen blir inte att det leder
ndgonvart utan att ett protokoll, en ’pinne”, redovisas. (intervju med polisutbildare,
tidigare chef)

Jag sétter “NPM” inom citationstecken hdr eftersom det ar ett uttryck som
anvénds av flera intervjupersoner utan att direkt definieras, men vad som mest av
allt avses ar 0kad (kostnads)kontroll och styrning. Utan tvivel dr det ocksé si att
inférandet av mal- och resultatstyrning generellt inom den svenska staten i borjan
av 1990-talet (se till exempel Sundstrom 2016) gjorde avtryck inom Polisen, inte
minst genom samtidiga besparingsbeting (Ivarsson Westerberg & Nordstrom
2019). “Pinnstatistiken” kom att bli 6kénd med perversa effekter exempelvis nér
det gillde nykterhetskontroller (for att maximera antalet tester stillde man sig pa
vagar dér det var mest osannolikt att det skulle komma négra rattonyktra). Att pa
detta sétt formulera exakta resultatmal handlade vid den tiden om att fa kontroll
over budgeten i ett besvirligt ekonomiskt ldge, medan styrningskraven under
senare ar mer verkar handla om politiseringen av kriminalitet i Sverige — resurser
har tvirtom tillforts i mycket stor omfattning. Pa 90-talet behovde man alltsa styra
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Over begriansade resurser; under senare tid har det i stdllet handlat om att styra
Over nirmast obegransade resurser.

Fore detta ldnspolisméstaren och chefen for Rikskrim anser i och for sig att det
alltid varit en strid om resurser inom Polisen, inte minst nir det giller
dimensionen lokalt-regionalt. Dock erfor han en ny attityd fran centralt hall pa
90-talet. Som lénspolismistare rekryterade han sjidlv en ekonomichef fran det
privata niringslivet som var pé ett gemensamt mote for alla ekonomichefer i
Stockholm dér rikspolischefen Bjorn Eriksson forklarade att hélsa din chef att
om han inte skter sin ekonomi sd far han sparken”. Aven om fokus pa ekonomi
blev starkare, ser han ingen kvalitativ skillnad i utvecklingen, vilket enligt hans
uppfattning mycket beror pa polisarbetets reaktiva och situationsbaserade
karaktdr. Om nagot hénder i Goteborg kommer poliser att skickas fran
Stockholms- och Malmdomradet men snart kommer deras chefer att bli arga:

Fore 1965 var statspolisen just en reserv som kunde séttas in lite var som helst.
Dom kunde skickas ut. Men idag nér allt &r utlagt och fordelat sa finns det ju inga
reserver att ta av. Man maste ta av nan som redan star nén annanstans. Da blir det
som sjukvarden i coronatider, da blir det vardkder. Da far cancerpatienterna vénta
for narkosldkarna stdr pd IVA och hanterar coronapatienter. (intervju, jaimfor
Riksrevisionen 2023:5)

Resursfragan ér enligt sagesmannen alltsé evig, men har accentuerats i takt med
att det inte ldngre finns négra reserver — da maste allt bli specialoperationer och
”sédrskilda handelser”. Mer allvarlig anser han att omorganisationen 2015 var
eftersom dess enhetliga fokus pd organisation och styrning &dventyrar det
individuella &mbetsmannaansvaret hos enskilda poliser:

Tittar man pa polislagen och réttegédngsbalken som &r dom centrala lagstiftningarna
sa sdger dom att polisman fér gripa...”, ”polisman far anvénda sitt skjutvapen...”.
Polismannen far gora det for att riksdagen har bestimt det. Bara i vissa lagar
omtalas Polismyndigheten. Nér jag som befil sa till en konstapel att han skulle
ombhénderta nadgon s& var det som polismistare. Det innebér att man fér skilja pa
myndigheten som beslutsfattare och polisman som beslutsfattare. Thomas Rolén
[som ledde omorganisationen 2015] fattade ingenting av allt detta trots att han var
jurist. /.../ Det ar ju polisman som fattar beslut, inte myndigheten. Likadant med
Aklagarmyndigheten — riksdklagaren kan inte beordra en 4klagare att fatta ett
beslut, dom &r publika tjanstemidn med maktbefogenheter knutna till dom som
dmbetsmén. Skillnaden mot andra myndighetsbeslut &r att detta &r lagar som
riksdagen har beslutat. Regeringen kan inte styra den enskilda polismannen eller
aklagaren pa annat sitt dn genom att ta initiativ till lagédndring. Via dom hir New
public management-grejerna har man gjort ingrepp i strukturer utan att forsta hur
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dom hénger ihop. Man skir i nervbanorna pa ett sitt som gor att man inte fattar vad
man gor (intervju).

Som néamnts fanns redan fore reformen en tendens att forsumma lagens styrande
roll till forman fOr organisatorisk styrning “uppifran”. En rapport frén
Riksrevisionen fran 2005 ar ett tydligt exempel — det framfors hérd kritik mot
sévil regeringen som Rikspolisstyrelsen for att de inte har implementerat ett mal-
och resultatstyrningssystem. Den rittsliga regleringen av polisarbetet nimns inte
i rapporten och kan dérmed inte ses som en faktor av betydelse for att styra
polisorganisationen. I det omfattande offentliga betdnkande (SOU 2012:13) som
foreslog en enhetlig polisorganisation ndmns givetvis lagkraven pé polisarbetet,
men inte relaterade till ledning. Detta exklusiva fokus pa ledning av
organisationen ar formodligen en av de viktigaste tendenserna under de senaste
decennierna och dterspeglas i den snabba expansionen av Rikspolisstyrelsen som
beskrivs ovan, samtidigt som man inte 1dser de praktiska problemen med
polisarbetets héndelsestyrda karaktér.

De intervjuades mest kritiska reflektioner rorande centraliseringen generellt och
omorganisationen 2015 specifikt ror centraliseringen av stddfunktionerna,
séarskilt HR:

Men det som det har varit mycket irritation kring och varit svart, det &r att vi
regionchefer inte langre &r chefer over stodfunktionerna, och d& menar jag HR,
ekonomi, kommunikation, IT, utveckling. Du vet att om man tanker sig ekonomi
och HR ir ju dom tva viktigaste cheferna kan man séga for en polischef. Dom
jobbade hos mig i (Stad) nir jag hade regionkontoret, men deras chefer satt i
Stockholm. Det kunde vara s hér att om jag sa att 'nej, men den hér rekryteringen
ar sa kontroversiell sé jag vill att facket och jag intervjuar tillsammans’, och sa
gjorde vi alltid i gamla organisationen, d& kunde jag som hogsta chef frén en 32-
aring som har gatt PA-linjen fa hora att ’nej, det far du inte!” Né@hé, men du nu ér
det sa att jag gor den hdr bedomningen att det hér dr det basta for att det ska fungera
vil’. —’Nej’. Da startar det en angiverikedja till HR-avdelningen pa central niva da,
och jag tas at sidan pd ett mote som vi har och far en uppléxning som om jag vore
en skolelev. (intervju med fore detta hog chef)

Vad detta liksom ménga andra frustrerade citat i intervjuerna illustrerar dr en
maktkamp mellan traditionell, operativ (situationsstyrd) praxis inom Polisen och
organisationsprofessionella funktioner som tydligt blivit starkare av
centralisering. En av de viktigaste ingredienserna i denna krock é&r frustrationerna
Over polisarbetets situationsbaserade karaktér i forhallande till mer standardiserad
ledning. Detta framgar i ett citat frdn en chef i norra Sverige (i Eklund &
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Landstrom 2019) som av HR-avdelningen (HR-avdelningen i den nya
organisationen ansvarar for alla interna utbildningar) nekats att ge en utbildning
i skoterkdrning fore vintern — det fick vénta till varen, vilket naturligtvis gjorde
utbildningen vérdelds. Denna nya situation ger intervjupersonerna ett intryck av
en trog organisation, dir tidigare delegerade beslut som kunde fattas for att
fungera smidigt har centraliserats.

Tidigare i den hér hierarkiska ledningsorganisationen som vi hade, d& var det ju
ganska enkelt, darfor att da 16pte ju alla frédgorna upp till den som faktiskt skulle
avgora det hela. I den hidr matrisorganisationen dir vi pa nagot sétt ska driva
operativa fragor, det som hinder nu, det ska vi driva, kidnns det som i alla fall,
gentemot HR, ekonomi, IT, alltsd det har blivit oerhdrt segt. /.../ Vi leder ju en
operativ verksamhet, ja vad ska man sdga, i verkstan. Om vi lever i en tidslinje, ja
da kan det ju hénda att HR eller ekonomi lever i en helt annan tidslinje (intervju
med chef pa lagre niva).

Centraliseringen av stodfunktioner speglas dven i andra svenska myndigheter, en
tydlig likhet dr Férsvarsmakten. Aven om identiteten inom denna organisation
inte ar lika situationsbaserad som inom Polisen sa dr det fortfarande ett
uniformsyrke med en stark handlingsbaserad identitet. Trots betydande
nedskérningar pd militdra utgifter har den centrala nivan — Hogkvarteret —
expanderat sedan slutet av 1990-talet (frén cirka 700 till 1200 1998-2021 nér det
géller personal) och under denna tid har HR, kommunikation, ekonomi och
juridik centraliserats till Hogkvarteret och ingar i dess styrande organ,
Forsvarsstaben (Ledberg, Ahlbick Oberg & Bjdrnehed 2022). Medan alla fem
avdelningarna i forsvarsstaben &r 2000 var organiserade i kdrnoperationer (militar
verksamhet), var sex av nio avdelningar 2019 stodfunktioner (ibid). Samtidigt har
denna centralisering inom Forsvarsmakten ocksé anklagats for att infora troghet
och administrativa Gverbelastningar pa lagre nivéer i organisationen (ibid). I en
sadan organisation kan det létt tinkas att den hogsta ledningen hamnar i de
administrativa funktionernas “kna”.

Vi har alltsd en genomgéende trend inom statsforvaltningen att stodfunktioner
centraliseras. Inom Polisen nationellt idag dr sju av elva stodfunktioner. Det
forefaller ha lett till Gverbefolkade “’staber” pa bekostnad av kdrnverksamheten.
En anledning till att Polisen dnda sticker ut i denna nationella centraliseringstrend
ar det mycket kraftiga missndjet med omorganisationen 2015 som fick stor
uppmérksamhet. En anledning till detta missndje var att man upplevde sig illa
behandlade av de personer som ledde omorganisationen men som enligt mina
intervjupersoner inte kunde ndgot om polisverksamhet. Ivarsson Westerberg

111



(2020) har gjort en grundlig undersdkning av omorganisationen. En anledning till
ilska var att alla befintliga arbetslag slogs sonder och gjordes om i ndgot som kom
att kallas “den stora inmappningen” da externa konsulter “mappade in”
personalen i arbetslag i excelark som uppfattades som godtyckligt konstruerade.
Men det fanns ocksé en stark ilska mot den nye rikspolischefen Dan Eliasson,
framfGr allt for uttalanden han gjorde i media och for att han inte ansags begripa
sig pa polisverksambhet.

Ett citat fran en chef pé ldgre niva far illustrera den frustration ménga kénde:

Men det tillsattes valdigt manga arbetsgrupper. Och det mérktes vildigt tydligt pa
dom hir externa konsulterna att dom kunde ju inte polisverksamhet. Och jag stillde
ett antal fragor. Och en av dom sa ”’ja men det vet vél inte jag, jag har aldrig jobbat
med polisverksamhet tidigare”. /.../ det var massor med arbetsgrupper och sen
borjade det da landa in den hér matrisorganisationen, det skulle vara rutor, oavsett
om vi kunde bemanna alla dom hér olika organisationsrutorna, och dom hér rutorna
fick inga namn, dom fick en attastélld bokstavs- och sifferkod, sa fortfarande sa
vet ju inte jag, tidigare kunde man ju siga ja, men det dr ju
gatulangningsgruppen”, nej det ar "turlag 6 pd IGV:n”, och bara den lilla detaljen
blir ju ett problem i en organisation diar man inte kan beskriva var folk jobbar
nanstans. Men det var vildigt toppstyrt, det skulle se ut exakt likadant oavsett var
i landet vi befann oss, sé att organisationen skulle till exempel se exakt likadan ut
i Hilsingland som den gjorde i Uppsala. /.../ Och vi var ju manga som sa att "vi
har ju inte tid med sént hér, vi har liksom en kriminalitet som 6kar mer &n vi klarar
av, vi har inte tid med det hér navelskéderiet”, men det var sagt sé och dé blev det
sd. Och méanga av dom resultat jag ser 4n idag, det var just konsulter som hade idéer
som, ja, jag som gammal polis, jag satt ju bara och ruska pa huvet, det vart ju ’ja,
gor som ni vill’, manga av oss, ja vi gav vil inte upp, men vi resignerade infor
overmakten.

Omorganisationer kan létt skapa starka kénslor, men det forefaller hdr som att en
springande punkt dr att ”inte kunna polisverksamhet”. S& sméningom avskedades
Dan Eliasson och ersattes av en “riktig polis”, varefter kritiken mot ledningen
klingat av négot. Parallellen till exempelvis omorganisationen av Nya Karolinska
ar tydlig med krockarna mellan generaliserad managementkunskap och
professionell kunskap (Grafstrom, Qvist & Sundstrom 2021). Krockarna blir
extra starka i en organisation med sa pass starka forestdllningar om vad “riktigt
polisarbete” dr. Men det &r ocksd intressant att intervjupersonen talar om
“navelskaderi”. Sé&vél intervjupersoner som Ivarsson Westerbergs studie
uppmérksammar att fullt fokus verkar ha varit pa sjdlva organisationen, framfor
allt pd pappret med en matematisk formel for ledning himtad frdn en svensk
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konsult, inte hur Polisen skulle fungera i ett storre, samhélleligt sammanhang.
Exempelvis har flera intervjupersoner lyft fram att samverkan med det
omgivande samhillet, sirskilt kommuner, har blivit simre. Ddremot menar ovan
citerade intervjuperson att den interna samverkan mellan regioner har blivit battre
(se Aven BRA 2023). Det gar dock inte att komma ifrén att Polisen behandlades
langt mer hardhant &n Trafikverket, vars omorganisation jag snart ska komma till.

Politisering av Polisen?

En viktig del av de centraliserande ambitionerna inom Polisen ar ocksa 6kad
politisk styrbarhet. Mél- och resultatstyrningsreformen i borjan av 1990-talet
hade som ett av sina syften att 6ka regeringens formaga att styra de stora och
delvis sjdlvstyrande myndigheterna. En metod har varit att tilldela myndigheten
politiska uppdrag, vilket inte minst har inneburit mer detaljerade regleringsbrev
med fler politiska uppdrag till myndigheterna (Ahlbick Oberg & Wockelberg
2021). En fore detta ldnspolismistare som senare blev GD vid Kriminalvarden
ser detta som en ganska ny utveckling:

Nir jag var GD for Kriminalvarden frigade Thomas Bodstrém?® mig *Du har inte
bett om att fa nagra uppdrag?’ *Vada?’ sdger jag. ’Ja men, vill du inte ha néagra
uppdrag fran regeringen?’ ’Ja men, det star ju i Lagen om Kriminalvarden att vi
ska verkstdlla dom straff som doms ut och vi ska géra det pa ett humant sitt och
det finns regler for hur det ska g till och vi anvinder oss av fangelser, jag behover
inte ha nigra uppdrag’. ’Ja, men nat uppdrag maste du vél ha?’” "Nej’, sdger jag.
’Det enda jag forvintar mig av dig &r att du betalar rdkningarna nér vi skickar dom.’
Men min eftertridare som kom fran departementet, han kunde inte gora ett skit
utan att ga till regeringen och sidga ’Jag maste fa ett uppdrag!” Han vagade inte ta
det steget sjalv. Och det dlskar ju da politikerna, ’ja men vi har ett uppdrag!” Och
dr det sa att fragan dyker upp sé kan dom séga att *vi har lagt ett uppdrag. Dom ska
titta pa det och sen atervinder dom om tre ar sa far vi ta stillning till det’.

Denna é&ldre intervjuperson betonar att organisationsidentiteten successivt
forstérkts till £6ljd av kraven pé politisk styrbarhet vilket riskerar att urholka det
individuella &mbetsmannaansvar som finns exempelvis i Polislagen. Samtidigt dr
hen ocksé noga med att betona att detta troligen inte har paverkat det dagliga
arbetet for poliser, diremot den ledande nivan.

26 Justitieminister 2000—2006.

113



En fore detta hog chef som var involverad i reformen 2015 menar att det tvekldst
ar s att motivet bakom reformen var dkad politisk styrbarhet:

det var ju grunden till den hér forédndringen, att man ville ha storre enhetlighet, att
Polismyndigheten skulle se likadan ut vare sig det var i Géllivare eller i Stockholm.
Det egentliga skélet var att man ville ha béttre, storre styrning av Polisen, det ar ju
ingen hemlighet, sa var det. /.../ Viljan var mycket stark frdn omgivningen att
Polisen skulle bli enmyndighet sd man kunde styra den mer /.../ Alltsé styrningen
har ju blivit mycket storre och starkare da fran Regeringskansliet. Nu star ju
ministern i nyheterna och kommenterar handelser alltsa, operativa héndelser. Det
skedde inte forr. (fore detta hog chef)

Hen har blandade kinslor infér denna utveckling. A ena sidan innebér en dkad
politisering ocksa okad oro bland toppcheferna — nir myndigheten dr under
stindig lupp fran politikerna krymper mdjligheten till autonomt beteende. I
relation till detta tenderar politikerna i allt hdgre grad att signalera att de &r redo
att agera kraftfullt mot brott. Till exempel dyker de upp pa brottsplatser.

Den [politiseringen] har vél smugit sig pA men man kan vél séga att det borjade
med skjutningarna. Dom forsta hindelserna var i Malmo, skjutningar i nat trapphus
dér om du kommer ihag, nér kan det ha vart, kring 2014 kanske. D4 akte Stefan
Lofven ner, stod i trapphuset, han tog emot media, det var viktigt att det syntes att
han akte dit och han triffade offrets fordldrar. /.../ Det dér eskalerade ett tag med
politikerna, men sen lugnade det ned sig, det blev ju s& mycket ihjilskjutna
ménniskor. Det gér ju liksom inte att aka till 40 olika familjer sa det dér sjdlvdog.
Men det hér visar att man vill dra, tycker jag, lite politiska podnger pa nat sitt, pa
ens engagemang. Det fordndrar ingenting att man dr upprord, att man star och séger
stora svepande 16ften om krafttag.

A andra sidan #r detta inte bara en nackdel. Hen menar ocks att politikerna har
blivit mer kunniga och forstdende infor Polisens utmaningar:

Men sen kan jag sdga ocksé att vi aldrig har varit med om att fa s mycket, san
lyhoérdhet fran regeringen som vi har, det &r lite svért att gdra bedémningen om det
beror pé det goda samarbetet i forsta hand eller om det beror pa det allvarliga laget
med alla skjutningar. Det senare dr vil kanske det mest troliga men vi upplever i
alla fall att dom &r véldigt lyhdrda med fordndringar.

Sedan intervjuerna gjordes har det politiska trycket pa Polisen dkat. Regeringen
och polisledningen har haft mycket téta interaktioner de senaste &ren. I juni 2023
deltog jag sjdlv i en hearing i justitieutskottet dér polisledningen — mojligen
mattligt road — fick utstd mycket kritik fran inbjudna forskare och utredare samt
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utskottsledamoterna sjdlva. Som nimndes ovan kan den andra sidan av myntet
vara att man upplever lyhordhet och far gehor for sina krav. Risken &r énda att
blickarna vénds uppat, mot politiken, snarare &n nedat, mot kdrnverksamheten.
En hérd politisk styrning riskerar att skapa éngslighet i myndighetsledningen. Ett
exempel dr den politiska bestédllningen pa 26 200 poliser 2025 som nédmndes
ovan:

26 200 poliser, det far vi ju hora i facken fran polisledningen att det &r den politiska
bestdilllningen. Jag horde det idag, jag hor det flera génger i veckan, det &r den
politiska bestdllningen. /.../ Det ér en sanning och det ska genomforas till vilket
pris som helst. (intervju med SACO-ordférande)

Genomslaget for det politiska siffermélet har varit sa starkt att dugliga civila
utredare har fatt sdgas upp for att f& in poliser i stéllet, enligt intervjuutsagor i
BRA 2023, och samma rapport visar att det finns en omfattande kritik mot detta
detaljmal. Samtidigt nimndes inledningsvis att Polisen har en fran bérjan militart
inspirerad, hierarkisk organisation dér man tar detta mal pd hundraprocentigt
allvar i1 jaimforelse med vad kanske en annan typ av myndighet skulle gora.

Den okande mediala och politiska uppmérksamheten sitter sin prigel pa
organisationen. Till exempel har Polisen, som ndmnts, en av de storsta
kommunikationsavdelningarna i landet. Ménga enskilda poliser dr ocksa aktiva
pa olika sociala medieplattformar, och ibland 4r deras plattformar mycket
populdra, ndgot som samtidigt ses som problematiskt av en del poliser jag
intervjuat. I skrivande stund (december 2024) diskuteras restriktioner for barande
av polisuniform utanfor arbetstid (sdsom péd sociala medier). Vad som ar
politisering och vad som &r generellt 6kade krav fran omvérlden — inte minst
media — &r inte helt l4tt att sdrskilja. Att 6kat medialt fokus pa Polisen ocksé leder
till 6kat politiskt fokus &r dock sédkert. Politiker som besoker brottsplatser, vilket
ndmndes ovan, bor vil tolkas som att markera synlighet och nirvaro — ledarskap
— infor media och allménhet.

En reaktion pa den Okande uppmirksamheten &ar ocksd arbetet med
”"medborgarloften” lokalt (se Polisens hemsida). Denna insats har inte krivts av
politikerna; det &r en atgdrd som organisationen beslutat om sjilv. Arbetet &r
influerat av “reassurance policing” i USA och Storbritannien (Fielding & Innes
2006). Polisen "lovar” olika saker i olika kommuner — det priméira mélet med
detta &r att 6ka samverkan med lokalsamhillet men ocksa fortroendet for Polisen
i lokalsamhaéllet. I Polisens &rsredovisningar laggs ocksd mycket stor vikt vid
fortroendemétningar bland allménheten. Nér det géller arbetet med samverkan
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ndmndes ovan att omorganisationen 2015 forstérkte den interna samverkan, men
att det fanns ett starkt organisationsfokus i reformen. Ett par intervjuer menar att
samverkan med det omgivande samhillet blivit simre Gver tid. Det gér inte att
undvika intrycket av att ocksa arbetet med medborgarloften ger ett ratt stelbent
intryck med Overenskommelser och “aktivitetsplaner” kring fragor som skulle
kunna sigas tillhora polisidr kirnverksamhet.?” “Politiseringen” av Polisen &r ett
komplext omréde — det handlar inte bara om den politiska styrningen utan ocksa
om medial utveckling och inte minst Polisens arbete med den egna organisationen
dédr man vill framsta som fortroendeingivande.

Sammanfattningsvis dr det svérare att peka pa direkt byrakratidrivande effekter
av politisering i jaimforelse med managerialism och kontroll, men det finns 4nda
klara indikationer. For det forsta maste den dkade politiska styrningen och de
manga uppdragen tas om hand organisatoriskt, vilket kréver resurser i form av
utredare generellt; exempelvis har regleringsbreven blivit mer omfattande. Det
finns en risk for att for mycket fokus laggs pé avrapportering gentemot politiken.
BRA:s (2023) utvirdering visar indirekt att det finns risk for att den politiska
styrningen stjél fokus frén kidrnuppdraget. I Internrevisionens rapport om lokal
polisidr nédrvaro uttrycks det mer kdrnfullt av en av intervjupersonerna: Vi goder
en elefant som bara dter och dter” (2021: 10). Trots ambitioner om en lokalt
nérvarande polis, verkar just detta ha fallerat i organisationens expansion. Detta
ska samtidigt vdgas mot vissa fordelar som redan ndmnts, med att lyhdrdhet och
gehor ocksa kan vara positivt for organisationen. For det andra leder den bredare
formen av politisering — att organisationen uppmérksammas mer, det mediala
trycket, att alla har synpunkter — ocksd till den naturliga konsekvensen att
organisationen ldgger mer fokus pé sitt anseende och dérfor ldgger resurser pa
kommunikatorer och andra synliggérande atgérder som fOrstas strévar efter att
skapa en sa positiv bild som mojligt av organisationen.

27 Ett exempel pd medborgarlofte frén Stadsomridde Centrum i Goteborg: “Polisiér nirvaro i

vardagen och forstdrkt ndrvaro under alla fredags- och 16rdagskvallar i krogtita miljoer samt pa
platser som upplevs som otrygga fér medborgarna.”
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Professionaliseringens olika hierarkier

Jag brukar sdga sa hir, Polisen dr inte som andra barn. Det &r inte sd, Polisen har
sin egen vérld, det 4r inte mycket omvirldsperspektiv dér. (intervju med SACO-
ordférande)

I december 2022 blev Polisens interna kompetensdiskussioner ndrmast en
riksangeldgenhet, d& det visade sig att NOA:s underrittelsechef fétt sin tjdnst trots
att hon enligt manga saknade meriter for att leda underréttelseverksamhet. Hon
hade tidigare arbetat som revisor och ekonomichef. Att hon dr vilutbildad rader
det ingen tvekan om — hon har sévél jurist- som ekonomexamen. Kritiken
handlade efterhand inte om kompetens utan huruvida hon hade ett otillborligt
forhéllande med chefen som anstillde henne. Aftonbladets kronikér Oisin
Cantwell (21 december 2022) pépekade att &ven NOA-chefen Johan Olsson —
disputerad statsvetare med bakgrund som analytiker inom SAPO — skulle kunna
ifrdgasittas. Den del av diskussionen som ar av relevans i detta sammanhang ar
vad som egentligen motiverar ledande befattningar vid myndigheten. Det mediala
genomslaget visar hur spanningsfylld denna fraga ir. Ar ryggmirgssvaret att man
ska vara en riktig polis”? Eller kan andra kompetenser vara minst lika bra, om
inte béttre? Svaret pa dessa frdgor sdger i sin tur nadgot om framtiden for
organisationen och for polisyrket.

Som sagt hdvdar méanga att hog, civil kompetens mycket vél kan ricka for hdga
befattningar. Samtidigt verkar det &ndé finnas en tdmligen spridd uppfattning om
att ’riktigt polisarbete”, grundat i en formell polisutbildning, 4r vad som borde
belonas i organisationen. Detta skapar motséttningar.

Hur star det till med statusen for ’riktigt polisarbete” i Polisen? Mina
intervjupersoner pekar pa att poliser séllan orkar vara i yttre tjanst sirskilt lange.
SACO-ordforanden hivdar att de flesta poliser snarast forsoker komma in i ”inre
tjdnst”. Under senare &r har den strdvan fétt en officiell beteckning inom
myndigheten: “rérelsen indt/uppat” (se till exempel Internrevisionen 2021; BRA
2023). Det handlar alltsd om att man dels vill komma ifrdn yttre tjénst (’inat”)
och gérna avancera inom organisationen ("uppat”) eftersom polisarbete pé hogre
niva eller mer administrativa uppdrag ger battre betalt. Enligt Internrevisionen ar
detta ett monster som funnits under l&ng tid.

Ménga chefer for lokalpolisomréden anser att deras verksamhet 4r nedprioriterad

och att deras personal ofta tas till uppdrag pa annat hill i myndigheten. Aven den
interna rorligheten, nér personal byter jobb inom myndigheten, innebdr en
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péfrestning for lokalpolisomradena. (BRA 2023: 10)

Samtidigt innebér dessa karridrstrdvanden en konkurrens med civila personer
inom myndigheten. For SACO-ordféranden &r detta ett problem eftersom hens
medlemmar (civila akademiker) ddrmed riskerar att bli forbigdngna i den interna
karridrstegen (intervju).

Statusen for kirnverksamheten slépar efter den mer byrékratiska karriiren. BRA
konstaterar att “For att motarbeta den interna rorligheten uppat behover
myndigheten skapa incitament for personal att stanna kvar pé& ligre
organisatoriska nivaer” (BRA 2023: 13):

Under perioden december 2017 till augusti 2022 var nettoutflodet fran
lokalpolisomradesnivan 6ver 2000 anstéllda. Framfor allt sdker de sig till tjanster
pa polisomradesniva, foljt av regionnivan. Samma monster kan ses pa hogre nivéer
i organisationen. Polisomradespersonal soker sig till regionnivan, som i sin tur
“tappar” folk till nationella avdelningar. Rorelsen av personal uppat i
organisationen innebdr en pafrestning pa lokalpolisomradesnivdn som i storre
utstrackning behover ldra upp ny personal, samtidigt som mer erfarna soker sig
vidare i myndigheten. (BRA 2023: 62, jfr iven BRA 2024).

Det finns med andra ord starka incitament att l&mna den polisidra
kiarnverksamheten — den dr bade lagavlonad och tung i jdmforelse med andra
verksamheter i organisationen. Utan tvekan dr det denna kimpiga vardag och laga
status for kdrnverksamheten som skapar den interna rorlighet inat/uppat som
BRA omtalar, vilket samtidigt leder till spinningar med andra yrkesgrupper inom
organisationen:

... har man en polisutbildning s& kan man ju allt i hela vérlden och man &r ganska
protektionistisk ocksd mot kunskap som finns utanfor var egen organisation. Och
jag tdnker att s& dr ocksa synen pa kompetensen vi har inom organisationen dér
man kanske inte, alltsd kompetens &r inte superviktigt ndr man tillsétter, utan det
handlar ju vialdigt mycket om att man &r liksom person- och relationsorienterad, vi
har en bra ménniska, ofta en bra polis med bra egenskaper och férmégor, tilltron
pa att det racker ganska langt, jag tror vi liksom flyttar runt ganska mycket internt,
men dér finns ju absolut en hierarki i vilka funktioner som &r mer eller mindre
meriterande eller har béttre 16neutveckling och sa /.../ Men det finns ju ocksa en
liten annan sida av det dir da. Det 16ser sig fort och snabbt och det ar relationer,
det hir begreppet vianskapskorruption dr vil inte s dir obekant for oss. (intervju
med civilanstilld inom Polisen)
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Polisforbundets ordforande ar dock inte enig med SACO-ordféranden och
ovanstaende intervjuperson om att det foretradesvis &r polisers karridrintresse att
lamna yttre tjinst som driver en byrakratiseringsprocess vid myndigheten. Hen
pekar i stillet pa att professionaliseringen av administrationen leder till problem
for de olika grupperna att forsta varandra:

Forhandlingsdelegationerna pa Polismyndigheten ar bara professionella HR-folk
och det gor ju att man har svart for att, nu ar jag partisk eftersom jag ar facklig,
men jag har ju &nda varit pd den andra sidan om man sdger sd. Jag tycker att
arbetsgivaren far svart att forstd, kollektivavtal som man sluter, vad far det for
effekt ute 1 verksamheten, det kunde dom tidigare forhandlarna se mycket béttre
eftersom dom kom fran verksamheten, forstod hur det fungerade, vilken effekt
olika, ja detaljer till och med, skulle kunna fa. Det forstar man inte idag. (intervju)

En fore detta hog chef dr i samma anda tydlig med att hon anser att ledande 1
omorganisationen, sirskilt matrisorganiseringen, var en HR-chef utan kunskap
om riktigt polisarbete:

HR-chefen! Den HR-chef som anstélldes for att bli HR-chef i den nya
organisationen. Och hon tittade vél i sin tur pd nan modell, jag tror hon kom fran
Skatteverket eller Kronofogden eller nédt sant dir. Jag tror ocksa att hon och
Thomas Rolén [som ledde omorganisationen] hade varit och besdkt Skatteverket
och sett det hiar. Men ingen av dom hade ju jobbat i Polisen, du vet, och dér &r det
teamarbete som géller. ... Dan Eliasson, vid négot tillfdlle sa jag till honom att om
du for dver resurser sé att regionerna &dr ansvariga och HR-resursen tillhor regionen,
det ar det bésta du kan gora sé blir du av med ganska mycket kritik och problem.
For du vet, dom satt med egna sma fack, organisationen var byggd pa sé vis att det
var sma lador som hade olika uppgifter och s& kan man inte géra i polisverksamhet,
ménniskor blir isolerade och sé anstills dom utifrdn, dom far ingen kontakt med
den verksamhet dom ska serva, och hur blir det da? Da kraschar ju samarbetet, da
blir det prestige, d& kénner den som kommer in, 'nej, men det hér var inte min
uppgift’, och s& blir polischefen kanske irriterad for att han eller hon kanske
forvéntar sig stdd pa det omradet som hon behdver och sé kanske HR-konsulten
tycker att det hér ar for simpelt, det vill inte jag inte géra. Men om man sitter i
verksamheten pa plats, tillhor teamet, d& hjédlps man at liksom, sd har det alltid
funkat. (intervju)

Tydligare kan vl knappast spanningen mellan en standardiserad syn pd modernt,
professionellt ledarskap och uppfattningen om den egna organisationen som en
helt speciell verksamhet med sina egna utmaningar uttryckas.
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SACO-ordforanden lyfter i stéllet de positiva effekterna av den civila
expansionen, sérskilt att akademiskt kompetent personal kommer in:

Men hela cybercrime-delen, hela den delen &r ju i enorm utveckling och dér pratar
vi ocksd om modernisering for att om man tittar i ett europeiskt perspektiv, dom
som sitter mycket pd dom hér analytiker- och utredningsfunktionerna ar ju civila
utomlands. Hér har det inte varit den traditionen. /.../ Det rdder mer en norm att &r
du polis sa kan du allt.

Aven den interna granskningsverksamheten inom Polisen har professionaliserats,
frén att poliser granskar andra poliser till att polisens verksamhet granskas av
utbildade, civila revisorer. Som i s& ménga andra verksamheter innebdr det
samtidigt att fokus for granskningen flyttas fran verksamheten till att man
granskar “att det finns processer for styrning och kontroll av verksamheten”
(Ivarsson Westerberg & Nordstrom 2019: 181).

Detta ska inte tolkas som att det saknas intresse for verksamhetens resultat, fran
och med 1990-talet (som nimndes ovan) utvecklades tvirtom mycket detaljerade
resultatmal. Om man jamfor med andra stora, statliga ’produktionsmyndigheter”,
sasom hogskolorna, finns det dédremot ingen koppling mellan resultat och
resurser. Vid hogskolorna ar tilldelningen kopplad till antalet studenter och
antalet godkinda studenter. De forsimrade resultaten inom Polisen verkar
tvértom hela tiden ha lett till att man far mer resurser. En intervjuperson dr mycket
kritisk till resultatstyrningen och menar att man “méter dér det ar ljust”, det vill
sdga dér det finns uppgifter, medan riktigt viktiga resultat — enligt hen ofta
kvalitativa — inte framkommer. Det finns som synes en del motstridigheter nér
det géller granskning och resultatstyrning inom Polisen, vilket i grunden maéste
kopplas till att verksamheten ar reaktiv.

I samband med att en médngd nya yrkesgrupper kommer in i verksamheten
tillkommer nya synpunkter pd vad som egentligen &r verksamhetens kérna, vad
som ska granskas och vad som ska styras. Sjélvfallet har ocksad allménheten,
media och politiker synpunkter. Vid hogskolorna dr det enklare — si ldnge
studenterna strommar till och hdgskolorna far sin erséttning ar det inga problem.
Man kan sammanfatta det som att Polisens ’produktion” &r mer oklar, vilket blir
alltmer tydligt ju mer kriminalitet och brottsbekdmpning stills i fokus for den
offentliga debatten och ocksé nér kriminaliteten tar sig nya former.
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Sammanfattning

Sammanfattningsvis rdder inget tvivel om att organisationsprofessionella
kompetenser har expanderat inom Polisen, men samtidigt finns en intern
konkurrens kring dessa tjdnster mellan poliser som ror sig ”inat/uppat” och civila
som just har den organisationsprofessionella kompetensen. Det rader ingen
tvekan om att den svenska Polisen har byrakratiserats. Detta visar pa
begrinsningarna i min sifferexercis i inledningen av kapitlet: &ven poliser vill bli
byrakrater. Detta har skett dels pa grund av forsok att styra och kontrollera
Polisen fran centralt héll — inspirerat av managementmodeller — och for att
politikerna vill ha en starkare kontroll éver Polisen, men dels ocksa for att den
byrakratiska karridren tveklost 4r mer lockande (“rdrelsen indt/uppat”) én att vara
”en vanlig polis” i kdrnverksamheten. Den senare drivkraften r kanske den som
dr mest problematisk att komma &t. Det gar utan problem att argumentera for att
Polisen behdver fler och andra kompetenser &dn de som en generell polisutbildning
ger. Det kan rora sig om akademisk och analytisk kompetens, men dven om
kompetens som &r mer organisationsprofessionell i denna boks termer,
exempelvis HR. Grundproblemet bestir &ndd i att de mer “civila”
arbetsuppgifterna dr mer attraktiva och lockande, oavsett om dessa utfors av
poliser (med tveksam kompetens for uppgifterna) eller av andra yrkesgrupper. 1
denna interna byrékratiseringsdynamik, kopplad till styrningskraven och de
politiska kraven, kommer byrékratin att fortsétta vdxa pa bekostnad av det
operativa polisarbetet.

I forhéllande till teorierna om byrékratisering bidrar dven detta kapitel till att tona
ned den politiska styrningen som orsak till byrékratisering nagot. Den politiska
styrningen ar viktig, Polisen har politiserats i bemérkelsen blivit medialt utsatt,
kritiserad och hardare politiskt styrd. Okningen av politiska uppdrag leder ocksa
till att fokus flyttas fran kdrnverksamheten. Men dr den verkligen avgorande for
byrdkratiseringen, snarare handlar mycket av den politiska styrningen;
atminstone 1 termer av resurser, om att forstdrka kdrnverksamheten? En faktor
som framkommit i detta kapitel dr snarare stora resurstillskott (i och for sig
politiskt beslutade) som orsak till byrakratisering, vilket anknyter till de
resonemang om storlek som grund for byrékratisering som beskrevs i kapitel 2.
Orsaken till byrdkratisering framstar i detta perspektiv som en kombination av
resurser som i for stor utstrackning fordelas till att bygga organisation, ge status
till manageriella och organisationsprofessionella positioner, och i otillricklig
grad belona arbete med kérnverksamhet kopplat till incitament att l&dmna det
krdvande arbetet i kdrnverksamheten for att inta mer strategiska positioner i
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organisationen. Forklaringsfaktor ett och tre — managerialism och
professionaliseringsstrivanden — framstar ddrmed som mer avgorande for
byrékratisering &n politisk styrning.
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KAPITEL 6 TRAFIKVERKET -
MARKNADSAVSPEGLANDE
BYRAKRATI MED SPLITTRAT ANSVAR

Bakgrund

Om staten eller marknaden ska ansvara for olika delar av transportinfrastrukturen
har varit en stor fraga dnda sedan 1800-talet. Detta visar pa en viktig skillnad i
jamforelse med Polisen. Medan polisarbete dr en hierarkisk verksamhet dir
centrala/lokala relationer stér i centrum for spinningar (och nagon privatisering
av polisverksamhet diskuteras inte, med undantag for sakerhetsbranschen), ligger
nyckelfrdgorna angdende transportinfrastruktur i de horisontella relationerna
mellan stat och marknad vilket ocksa har paverkat byrakratins struktur. Under
1900-talet tog staten successivt ett stadigt grepp Over infrastrukturen, sérskilt
genom forstatligandet av jarnvdgen. SJ (Statens Jarnvédgar) med ca 50 000
anstdllda 1 mitten av 1900-talet var den storsta arbetsgivaren i Sverige och
kontrollerade alla delar av jarnvigstrafiken. Végverket blev ocksd en stor
myndighet (cirka 14 000 anstéllda 1967) som tickte alla delar av byggkedjan fran
planering till underhall och priglades av en stark ingenjorsidentitet vad géller
byggande av végar. Kvantitativt dominerade dock jdmforelsevis 1dgutbildade
(men specialiserade) arbetare som lokforare, konduktorer, ban- och vigarbetare,
restaurangpersonal.

Detta har fordndrats mycket snabbt under de senaste decennierna. 1988, pa grund
av bestdende ekonomiska problem och nya idéer, omvandlades SJ till ett statligt
bolag inriktat pa persontrafik samtidigt som jarnvigsunderhallet 6verfordes till
en ny myndighet, Banverket. Bakgrunden till detta var de stdndiga problemen att
fa 16nsamhet i SJ:s verksamhet. Jacobsson & Mujkic (2016) visar pa att
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spanningen mellan foretagsekonomi och samhillsekonomi har funnits under hela
1900-talet. Redan pa 1960-talet hade jarnvéagslinjer borjat ldggas ner pa grund av
bristande l6nsamhet. Den Iosning som trddde 1 kraft 1988 (kallad
”Alexanderhugget” av Jacobsson & Mujkic da det 6ppnade upp for avreglering
och konkurrensutsittning) bestod 1 att helt inrikta SJ:s verksamhet pé
affirsmissighet utifrdin de nya marknadsidéerna, pad armldngds avstind fran
regeringen, medan Banverket skulle sta for samhéllsansvaret. 2001 lades mycket
av den kvarvarande verksamheten ut pé@ entreprenad (konkurrens inom
persontrafiken introducerades 1993, inom godstrafiken fran 1996) medan SJ och
Green Cargo (ansvarig for godstrafiken) blev statligt heligda aktiebolag. Sa
sméningom har sedan &ven jarnvigsunderhallet lagts ut pa entreprenad, sérskilt
nir Banverket lades ner 2011. Under kort tid gick den svenska jarnvédgen fran en
av de mest reglerade i virlden till en av de mest avreglerade.

Under samma period, framfor allt pd 1990-talet, skedde snabba idéféréandringar
inom Vigverket, inte minst drivna av nationalekonomen Per-Anders Ortendahl
som GD. Det gamla paradigmet med central, hierarkisk planering av végar
utmanades alltmer av fokus pa kunder och nytta, drivet av nya idéer om
samhiéllsutveckling, ’sa det var som jag ser det en vindpunkt, ndr man riktade
blicken utat i stillet for pa planer” som en tidigare chef siger (intervju). En killa
till idéer som uttryckligen ndmndes i intervjumaterialet var utvecklingen i Nya
Zeeland.?® Produktion och underhall sirkopplades organisatoriskt fran
planeringsdelen, men en fullskalig bolagisering av dessa delar skedde forst 2009—
2010. Vid denna tid bolagiserades dven Banverkets projekterings- och
produktionsdelar. Med utvecklingen av en marknad och nya organisatoriska
roller 6kade ocksa fragmenteringen inom sektorerna och 2011 slogs Banverket
och Vigverket samman till Trafikverket i akt och mening att f& ett samordnat
statligt ansvar for transportinfrastruktur. Reformen kallades inte for en
”enmyndighetsreform” pa samma sitt som Polisen. Luftfarts- och Sjofartsverket
kvarstod som egna myndigheter — fran borjan fanns tanken att dven de skulle
foras till den nya myndigheten. Men i efterskott &r det ldtt att se att det var ett
liknande tdnkande som ledde fram till den nya myndigheten.

Att sammanslagningen syftade till béttre samordning av olika transportslag och
pa synergier, inte minst ur passagerar- och miljosynpunkt, dr tydligt (Regeringens

28 Utvecklingen i Nya Zeeland #r pafallande likartad. Forst skedde omfattande avregleringar av
infrastrukturen under slutet av 1900-talet. I en till viss del motsatt tendens av aterreglering
skapades ett trafikverk 2008 som starkt pAminner om det trafikverk som inréttades i Sverige nagra
ar senare.
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direktiv 2008:90, 1 SOU 2009:31). Till detta hérde ambitionen om en mer enhetlig
politisk inriktning av transportpolitiken, men ocksa en ambition om en mindre
myndighet pé grund av outsourcing av operativt arbete (intervju med utredaren
bakom sammanslagningen). Viktigt for den nya myndighetens organisatoriska
utveckling var emellertid ocksd — kopplat till ambitionen om en mindre
myndighet med i huvudsak strategiska uppgifter — en marknadsskapande roll,
som dr tydlig i f6ljande uttalande i instruktionen for utredningen:

Anldggningsmarknaden préglas av bristfillig produktivitet och konkurrens.
Bestéllarnas agerande &r av stor betydelse for marknadens funktion. Végverket och
Banverket ér i egenskap av infrastrukturforvaltare dominerande bestéllare och
upphandlare av  bla. underhalls- och investeringsentreprenader pa
anldggningsmarknaden. Det finns ddrmed ett behov av att analysera hur dessa stora
bestéllare 1 upphandlingsférfaranden kan bidra till en forbattring av
anldggningsmarknadens funktion och skapa fOrutsdttningar for innovation.
(Instruktion i SOU 2009:31, appendix 1, s 9-10).

Trafikverkets roll som dels “samhéllsutvecklare” (en “partner” i
samhéllsutvecklingen), dels en innovationsbefrimjande “renodlad bestéllare”
blev de tvd viktigaste idealen for Trafikverket under de inledande &ren
(Trafikverket 2015). Det rader alltsa ingen tvekan om att man fortsatt valde att
betrakta infrastruktur- och transportpolitik inom sévil vdg och jairnvidg som en
marknad — dessutom en internationaliserad marknad dir d4ven andra europeiska
aktorer skulle sldppas in inom ramen for EU:s inre marknad. Men samtidigt fanns
ocksd den samhéllsekonomiska aspekten kvar — hir hade dven miljofragor
tillkommit — i rollen som ’samhéillsutvecklare”. Trafikverket skulle inte bara vara
marknadsskapande utan skulle ocksd samverka med alla mojliga aktorer —
foretag, regioner och kommuner, forskning (jfr Jacobsson & Mujkic 2016).
Relationen mellan konkurrens och samverkan har dirmed kommit att bli en
knéckfraga for Trafikverket.

Naturligtvis overlevde manga drag i organisationskulturen sammanslagningen.
Till exempel, &ven om produktion, operativt arbete och i betydande grad till och
med planering (mer nedan) lades ut pé entreprenad, dr en stark ingenjorskultur
fortfarande betydelsefull:

Det finaste man kan, alltsd min chef som &r chef for hela den nationella
planeringsavdelningen pd Trafikverket, jag skulle vilja pésta att han har ungefar
lika mycket makt som GD, han &r ju mer stolt &ver att han en gang i tiden var
brokonstruktor &n det jobbet han har idag (skratt), sa att, och jag som &r jurist, mig
pratar man ju om sa hir ”[Namn], han forstir och kan véldigt mycket, fast han &r
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jurist!” (skratt). S vi har ganska mycket personal som inte &r ingenjorer, men det
lever fortfarande kvar. (intervju med hog chef)

Detta visar ocksd pad den mer horisontella karaktiren hos Trafikverket i
jamforelse med Polisen. Yrkesidentiteten &r stark och sannolikt starkare speglad
av identifikation med omvirlden (dvs ingenjorer och projektledare inom den
privata industrin, som Trafikverkets medarbetare ofta kommer ifrdn) &n inom
Polisen. Nedan kommer vi forst att se utvecklingsriktningen i termer av
managerialism och kontroll, vilket innefattar planering och upphandling; for det
andra graden av politisering och ansvarighet; och sist, kopplingen till personal
och organisatorisk professionalism.

Managerialism och kontroll

I en skrift som publicerades 2015 formulerade den nya myndighetens ledning,
inklusive GD Gunnar Malm som kom fran privat industri, sina visioner. En av
ambitionerna var som sagt att fungera som en “renodlad bestéllare”. Trafikverket
ska vara en strategisk aktor som upphandlar hela produktionskedjan och gor
ink6p som stimulerar innovation pd anldggningsmarknaden. Visionen om
Trafikverket som “samhillsutvecklare” beskrivs ocksd och relateras till en
utveckling fran det “’teknokratiska” 1900-talet till ett nytt &rhundrade préglat av
samhilleliga forhandlingar (Trafikverket 2015: 69). Aven om broschyren
uppenbarligen marknadsfér den nya myndigheten sa 4dr den péd en hdg, néstan
akademisk, nivid som saddan. Fokus ligger pa 6vergripande samhéllsvisioner och
Trafikverkets centrala roll inom dessa. Men strider inte denna férhandlande roll
mot rollen som “renodlad bestéllare”?

I en intervjubaserad studie visar Ek Osterberg & Qvist (2020) att den “renodlade
bestéllar’-rollen omedelbart fick problem vid Trafikverket. Framfor allt var
upphandlingar av hela produktionskedjan (sd kallade “design-and-build
contracts” till ett fast pris) for riskabla for marknaden. Risken att g med forlust
uppfattades som for stor, vilket ledde till 1&g konkurrens. Anldggningsmarknaden
foredrog 1 stéllet “close cooperation” med myndigheten, vilket &r mer forenligt
med hur relationen med myndigheten sett ut tidigare (ibid: 303). Vidare méste
nya anlidggningar anpassa sig till starka standarder — for mycket innovation ar
ocksa riskabel, sérskilt ndr det géller jarnvég (ibid). Det var saledes svart att fa
till stdind den innovativa anlidggningsmarknad som regeringen efterfragade.
Losningen har enligt Ek Osterberg & Qvist (2020) i stéllet blivit en i hdg grad
organiserad och samverkansinriktad marknad.
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For det forsta har Trafikverket och foretagen (genom Byggforetagen och
Innovationsforetagen) motts 1 ett  samarbetsorgan som  kallades
Anldggningsforum 2013-2022 for att forhandla om hur den innovativa
marknaden skulle utvecklas. For det andra har upphandlingarna karakteriserats
av nira samarbete i stéllet for konkurrens. Tillit blir en viktig faktor hir dir det
snarare dn sjdlva anbudet &dr tidigare erfarenheter av en anbudsgivare eller
anbudsgivarens rykte som spelar roll. For det tredje fortsétter det nira samarbetet
dven efter att upphandlingen &r gjord genom att projektledare vid Trafikverket dr
starkt involverade (ibid). Den hir typen av organiserade marknadsrelationer
ligger en bra bit ifrdn idéer om rena marknader. Exempelvis riktades
Anldggningsforum bara till svenska foretag vilket kan uppfattas som en
marknadsfordel mot utlindska foretag. 1 foljande citat ges exempel pa
forhandlingar om hur man diskuterar vad som &r en skélig vinst:

Det ér klart att dom vill tjdna s& mycket pengar som mojligt, men man maste ju ha
ett tidsperspektiv pa det ocksa. Man tjénar jattemycket pengar pa en affér, da blir
det kanske ingen mer affér. Nej, jag tror ritt mycket p4 modellen ”det hér vid sidan
om det hir”, hur mycket vinst 4r rimligt for Skanska att ha pa ett jobb? Ar det 7%?
Ja, da bestimmer vi det, vi ska gora 7% vinst pa det hér, vi har dom hér pengarna,
nu jobbar vi, och vi har dom hér mélsittningarna vi ska uppn4, och s har vi kontroll
och dppna bocker alltsd, jag tror att det &r, dom maste erkidnna att dom ska ha vinst,
det &r klart att dom ska ha vinst, men vi maste fa ut s& mycket som mojligt av
pengarna (intervju med fore detta strategidirektér och tillforordnad GD).

En marknad i organiserad samverkan leder till en helt annan utveckling vid
myndigheten &n vad det var tinkt. De stora konsekvenserna for
personalutvecklingen aterkommer jag till nedan, men i stéllet for att bli en mindre
organisation inriktad pé att bestélla innovativa produkter och utveckla samhallet,
har Trafikverket expanderat mycket kraftigt personalméssigt. Den centrala roll
som Trafikverket har som marknadsskapare innebér bland annat att man behdver
utbilda denna marknad:

...det finns i en del avtal att dom ska ta in larlingar eller praktikanter, vi ska se om
vi kan bli d&nnu mer effektiva i det med att entreprendrerna sorjer for den egna
kompetensforsorjningen. Och vi vet att det kanske kan bli nan krona extra i
kostnader som landar pa oss dd, men det ser vi ju dnda &r en forutséttning for att,
ja, vi behdver ha kompetens i branschen for det dr en brist pd ménga hall, vi ser ju
det nér vi ska bygga de nya stambanorna sa finns det en risk for rétt stor brist i
ganska ménga befattningar, yrkesroller, sa det ar klart att vi méste gora vad vi kan
for att forsdkra oss om att branschen gor vad dom kan. Passa pd i véra
upphandlingar for det ar ju mycket pengar arligen som vi handlar upp for, och da
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ar det ju viktigt att vi anviander det momentet pa bésta sitt. (intervju med HR-
direktor)

Till och med marknadens kompetens behover alltsd organiseras inifran
Trafikverket. eftersom foretagens kapacitet och kompetens ér sa betydelsefulla.
Det forekommer mycket Overgdngar mellan myndigheten och foretagen —
foretagens anstdllda ar ofta framtida anstdllda vid Trafikverket och den
genomsnittliga rekryteringséldern ar enligt ovanstaende personalchef sd hog som
39 &r. Man kan darfor sdga att myndigheten savil avspeglar som styr marknaden.
Det senare illustreras inte minst av att man upphandlar for 66 miljarder arligen
(enligt hemsidan 2024), vilket gor Trafikverket till den kanske mest
marknadspéverkande organisationen i Sverige. Som sagt leder detta till néra
samverkan och organiserade relationer — men ocksa till ett behov fran politikerna
att kontrollera kostnadsutvecklingen.

Den andra visionen med det nya Trafikverket var att arbeta som en
”samhéllsutvecklare”. Detta inkluderar helhetslosningar for infrastruktur, lokal
samverkan, ekologisk héllbarhet och ett 6vergripande fokus pa tillgéinglighet fran
den enskilde resenirens sida. Redan i slutet av 1900-talet breddade Végverket sin
kompetens avsevért till exempelvis trafiksikerhet och tillgdnglighet for
funktionshindrade. Under de senaste decennierna har expansionen fortsatt med
en betydande okning av IT-specialister, samhillsgeografer, landskapsarkitekter
och samhillsplanerare.

Enligt intervjupersoner drevs visionen om Trafikverket som samhéllsutvecklare
av en landskapsarkitekt fran universitetet (SLU) som blev strategidirektér och
under en kort tid dven tillférordnad GD. I min intervju med honom forklarar han
att han ville foréndra sittet att planera mot en roll som reflective practioner” a
la Donald Schon,? dér planeraren arbetar med “platsen” och dess méjliga framtid
i dialog med aktérer med intresse i utvecklingen av denna plats, déir det
overgripande maélet &r tillgénglighet snarare &n den faktiska infrastrukturen. Hans
idéer blev inflytelserika och resulterade i ett fortfarande existerande, mycket
omfattande program for lokala och regionala dialoger (s& kallade
atgdrdsvalsstudier), men han erkénner ocksé att han &r rétt osdker pd om han
faktiskt lyckades fordndra Trafikverkets arbetssétt. For det forsta finns det en
uppenbar spanning mellan att fokusera pad en Oppen diskussion om lokala
omradens mojliga framtid och nationella eller till och med transnationella krav

29 1930-1997, berémd professor vid Massachusetts Institute of Technology.
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pa ett sammanhéngande transportsystem. Dessa senare krav handlar mer om
standardiserade losningar &n unika platser. En annan direktdr pé Trafikverket
(intervju) framhaller det priméra behovet av tillginglighet ur sdvil nationell som
transnationell synvinkel, samtidigt som han sympatiserar med ambitionen att
fokusera péd olika aspekter pa lokal utveckling. For det andra, och kanske
viktigare, dven de lokala Idsningarna har ockséd starka tendenser till
standardisering:

det var ju ett mantra eller ett sdnt dir vérdeord eller vad det nu var f6r ndgot som
vi skulle leva efter, att vi skulle vara den hér samhéllsutvecklaren. Min uppfattning
ar att det fanns inte sérskilt mycket kvar av det dér nér det trillade ner till projekten,
utan det som fanns da var ju den hir marknadiseringsprofilen, vi skulle kopa
marknadens kompetens att gora det hir jobbet, vi skulle ta ett steg tillbaka, det
pratades mycket om att vi inte skulle styra konsulterna for mycket, utan vi skulle
lamna utrymme for deras kreativitet och kompetens, det visade sig vara jattesvart.
Den hér tanken om den goda samhéllsbyggaren, den uppfattade jag som att den
fick mer fotfaste i de tidigare planeringsprocesserna, det som vi kallar for att
planera atgérder och &nnu tidigare i planeringssystemet. Det fick inte faste i sjdlva
genomforandet av projekten, det 4r min beddmning i alla fall. (intervju med
verksamhetsutvecklare)

Béde denna respondent och den tidigare strategichefen framhéller starkt
yrkesroller och utbildningsbakgrund som viktiga for arbetsséttet. Den tidigare
strategidirektoren identifierar sig med landskapsarkitektur och en yrkesroll som
reflekterande planerare diar kommunikation och scenarier for framtiden ar
nyckelformagor, medan verksamhetsutvecklaren framhaéller en generisk
projektledningskompetens dir standardiserade mallar 4r det avgorande
instrumentet i det faktiska arbetet:

dven projekteringsarbete, utredningsarbete, det finns ju inte heller kvar i var del av
organisationen utan den kdper vi ju ocksé. Det som finns kvar &r en projektledande
organisation och en bestéllande organisation med relativt mycket specialister som
sitter pa bestéllarsidan som planerar och féljer upp konsultens arbete. /.../ Det vi
har resurser for internt, det &r primért projektledning och portfoljstyrning och allt
sant dar, och resurser for leveranskontroller och skriva upphandlingsdokumenten.
/.../ Jobbar du med fastpris, dd maste du véldigt, véldigt tidigt specificera hur saker
och ting ska goras, utrymmet for att svinga inom befintlig planering och tillgodose
andra onskemal ar lite mer begransad &n om man har de klassiska rorliga priserna.
/.../ Vi har ju beskrivit allt vart arbete i ett antal huvudprocesser som har ett antal
delprocesser och liknande, och vi jobbar enligt den hir XLPM-modellen for
projektstyrning, Semcons projektledningsmodell &r det ju Trafikverket anvénder.
Och det har ju vart ett okat fokus just pa formagan att driva projekt, alltsé att leda
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projekt, pa senare tid, och det har blivit just ett 6kat fokus pé projektstyrningen.
(intervju med verksamhetsutvecklare)

En hart mallad projektledning (enligt XLPM med upphandlade konsulter) star
ocksa i centrum for de ovanndmnda &tgérdsvalsstudierna enligt den forskning
som bedrivits (Ek Osterberg & Qvist 2020; Nyhlén med flera 2021).
Projektledning &r sdledes den mest framtridande organisationsprofessionella
rollen vid Trafikverket.

Detta bekriftas i en intervjubaserad studie av Witzell (2019). Det som framst
efterfrigas dr formégan att specificera, upphandla och hantera projekt, samt
overvaka och utfora kvalitetskontroll av leverantdren. Fér mycket kunskap om
fysisk planering kan snarast himma marknadens innovativa formaga: “Specific
in-house know-how about physical planning, design and construction is seen as
possibly counter-productive to market-driven innovation” (Witzell 2019:
1422)3%  Standardiserad projektledning som en generisk organisations-
professionell kompetens har gjort framsteg inom Trafikverket — till exempel
anstélldes erfarna projektledare fran Ericsson ndr en nérliggande anlidggning
lades ner — men verkar trots allt blandas med mer traditionella erfarenheter av
fysisk planering. En direktor vidhéller exempelvis (intervju) att makten
fortfarande ligger hos projektledare med erfarenhet av fysisk planering.

Sammanfattningsvis &dr centralisering och hierarkisk styrning inte lika
framtrddande vid Trafikverket som hos Polisen. Det finns starkare professioner
med vana vid sjélvstandighet, ndgot som myndigheten forsdker beméstra genom
en mer standardiserad projektstyrning. Framfor allt kdnnetecknas Trafikverket
mer av horisontella &n vertikala relationer, mellan myndighet och marknad, dar
myndigheten maste hitta en balans mellan marknadisering och kontrollbehov,
mellan ytterst politiska mal om hallbar utveckling och en innovativ marknad &
ena sidan, och stridvan efter forutsdgbarhet och noggrann 6vervakning & andra
sidan. Detta tycks ge effekten att Trafikverket i allt hogre grad speglar marknaden
vad géller yrkesbakgrund och erfarenhet. En annan intervjubaserad studie gjorde
iakttagelsen att forskarna forvanansvért ofta hade problem att forstd om deras
respondent arbetade for Trafikverket eller ett konsultforetag, &ven om intervjun

30 Det finns en parallell hir i Transportstyrelsens inspektion av jarnvdg. Fréin att —under de tidigare
jarnvigsinspektionernas tid — ha granskats av personer med erfarenhet av jarnvéigssektorn, sa
utfors granskningen numera av “certifierade kvalitetsrevisorer” (Qvist & Rosendahl 2019: 149)
som utfor systemtillsyn snarare @n att granska sjdlva anldggningarna (denna utveckling mot
standardiserad revisionspraktik finns dven inom Polisen, se forra kapitlet).
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gjordes 1 Trafikverkets lokaler (Jacobsson & Sundstrom, red., 2017).
Verksamheten vid Trafikverket dr naturligtvis mycket mer projektfokuserad &n
inom Polisen och didrmed far projektledaren en nyckelroll. Vid Polisen gér det
inte riktigt att projektleda verksamheten, dven om man forsdker via sérskilda
hindelser och operationer, da den ar hiandelsestyrd. En grundldggande skillnad
mellan Trafikverket och marknaden ar dock att myndigheten &r politiskt styrd.

Politisering av Trafikverket?

Utredaren i Trafikverksutredningen hévdar (intervju) att en tydlig ambition med
att bilda Trafikverket var att fa till stind en mer enhetlig politisk styrning av
svensk transportpolitik. Ambitionerna bakom Trafikverket och centraliseringen
av Polisen var siledes desamma. Samtidigt kan rollen som “renodlad bestéllare”
och marknadsskapare antyda négot annat: en starkare grad av marknadisering.
Det kan forefalla som en paradox, men dé &r det viktigt att hélla i minnet att det
just var politiken som drev (och hela tiden drivit) kravet pa en starkare
marknadisering. Snarare dn paradoxal dr den politiska styrningen av
transportomradet mycket komplex och priaglad av idétringsel. Forutom
marknadisering finns ocksé politiska mél om innovation, hallbarhet och klimat,
tillgénglighet och att modernisera infrastrukturen. Mellan 2012 och 2020 6kade
de politiska uppdragen i regleringsbreven till Trafikverket fran fem till 50, for att
sedan minska ndgot. Vem som ar ansvarig for vad har inte varit helt tydligt under
2010-talet — nagot som inte minst tdgresendrer kommit i kontakt med. Om
marknadisering var det viktigaste malet nir Reinfeldtregeringen skapade
Trafikverket 2011 sa hade védxande problem inom kollektivtrafiken gjort att
agendan svéngt ndgra ar senare till frdgor om kontroll och ansvar. I SOU:n “Koll
pa anldggningen” (2015:42) fick Trafikverket kritik for att sakna grundlaggande
kunskaper om jérnvdgen och att myndigheten inte tydligt kunde efterfraga
korrekta &tgérder av de foretag som skulle utfora underhall. Helt plotsligt forefoll
mer traditionell styrning efterfrdgas snarare an marknadisering och uppsplittring
av aktorer:

Jag har kunnat konstatera att det kan uppsta problem med hur ansvaret ska hanteras
nir olika ansvarstyper och delansvar interagerar, samt ndr olika delar av
organisationen r ansvariga for leveranser eller processer som ar beroende av andra
delars leveranser. (SOU 2015:42, s. 20)

Skapandet av en politiskt styrd, innovativ marknad visade sig alltsd inte helt
enkelt, och Jacobsson & Sundstrom (red. 2017) framhéller ocksé att Trafikverket
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tog vissa steg tillbaka till en mer traditionell myndighetsroll under senare delen
av 2010-talet. Anvéndandet av uttrycket “partner” forsvann, medan ordet
“ansvar” dr framtrddande 1 ovannidmnda utredning. Under 2024 har
ansvarsfrgan, sirskilt for det eftersatta underhallet, blivit &nnu mer akut. SJ:s
VD foreslar till och med att ett exekutivt rdd skapas med “till exempel
infrastrukturminister, finansminister, Trafikverkets generaldirektdr, jag sjalv och
nagra ytterligare nyckelaktérer med mandat att styra upp allt” (citerad i Froberg,
Dagens Nyheter 21 juli 2024). Fran att det fragmenterade ansvaret har varit det
politiska huvudmalet krdver nu tvirtom en mingd aktorer att staten tar sitt
Overgripande ansvar (ibid).

Mest grundldggande for politikens kontrollbehov &r emellertid de extraordinira
utgifterna pa detta omrade. Som nimnts upphandlar Trafikverket for 66 miljarder
kronor om &ret och den hoghastighetsjarnvig som planerats (men har lagts pa is),
berdknas ha en kostnad pé cirka 300 miljarder. Just de hoga utgifterna féranledde
utredaren bakom skapandet av Trafikverket (intervju) att foresld en analysenhet
pd Naéringsdepartementet som enligt honom borde dubbelkolla alla
investeringsforslag som kom frén myndigheten, men detta blev inte verklighet.

Samtliga intervjupersoner anser att den politiska styrningen har blivit starkare.
Detta var ocksa ett syfte med skapandet av Trafikverket (Jacobsson & Mujkic
2016: 36) — hir finns alltsd en viktig likhet med skapandet av den nya
Polismyndigheten som ocksd handlade om f{Orstirkt, politisk styrning.
Megaprojekten, s&som hdoghastighetsjarnvagen, ligger helt under politisk
kontroll. Det finns dock olika uppfattningar om hur den politiska kontrollen tar
sig uttryck. Den fore detta strategidirektdren och tillférordnade GD:n anser att
kontrollen dr helt och héllet finansiell och inriktad pa ekonomistyrning (intervju).
Samtidigt ges en ritt annorlunda bild av en fore detta regiondirektor i Vigverket
som Overgick till att arbeta 1 Regeringskansliet i samband med att Trafikverket
bildades. Han menar ocksa att den politiska styrningen har blivit mer omfattande,
men anser snarare att den ar reaktiv och nérmast situationsbetingad pa grund av
den Gverbelastade arbetssituationen i Regeringskansliet:

Som jag ser det och har upplevt det s& forvantar sig mina kollegor i RK att man
skulle fa inputs fran Trafikverket, for sjdlv hade man s& mycket att gora, jag har
jobbat tio ar nu i RK och maérker att man har sd mycket av korta puckar som
kommer frin politiken och annat sd det hir med att sitta och tinka en hel dag pa
sin kammare for att utveckla ett uppdrag som &r balanserat och nyanserat hinns
oftast inte med. /.../ Med risk for att jag har missat nanting sa styrs nog mycket av
enskilda fall som kommer upp. Riksdagsfragor eller utomstaende eller olyckor som
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hénder. Vattenskotrarna till exempel har ju vart stor grej nu, hur man ska reglera
det osv. (intervju)

Inslag av reaktiv styrning inom infrastrukturpolitik har framhallits frdn andra
lander (Kingdon 2003). Nér tgen inte gér i tid eller nér bilisterna fastnar pa en
igensndad motorvig skapas vanligen ett rétt kraftigt opinionsmaissigt tryck som
politikerna har svért att bortse fran.

En annan direktor pé Trafikverket framhéller ocksé reaktiv styrning och jamfor
till och med intressant nog med Polisen genom att hen hévdar att atgarder vidtas
internt i form av “insatsstyrkor” och ”specialoperationer” snarare &n enligt en
sammanhéngande styrmodell. Hen klandrar dock inte regeringen for detta, enligt
hens uppfattning &r detta ett resultat av myndighetens fragmenterade och
projektifierade karaktr. I stillet hdvdar direktoren att de 6kande relationerna med
regeringen dr fortroendefulla och med en klar forstaelse for deras olika roller och
diarmed de politiska uppdrag som myndigheten far. En aspekt av detta, hdvdar
hen vidare, dr expansionen av samhéllsvetare vid Trafikverket, som mer liknar de
anstéllda 1 departementen. Detta forbéttrar formagan att kommunicera; medan
tidigare handlingsplaner skrevs pé ett obegripligt sitt i ingenjorsstil, &r
myndigheten nu mycket mer kapabel att kommunicera med savél politiker som
omviérlden:

Det handlar om krav fran omvérlden ocksa, omvérlden har mycket storre krav pa
Trafikverket, att vi ska ha formagan att beskriva, bade i text men ocksa hur vi
strategiskt beskriver var verksamhet och vilka effekter vi nir med dom skattemedel
vi fér, och det &r ju vildigt tydligt att det &r inte sd att ingenjorer och tekniskt
utbildade ménniskor har den fardigheten allt som oftast, utan det &r ju en fardighet
som vi ofta ser hos ménniskor som &r samhillsvetenskapligt skolade. (intervju)

Trafikverket avspeglar alltsd inte bara marknadens kompetens utan dven
Regeringskansliets.

Savil Polisen som Trafikverket 4r mycket viktiga myndigheter for regeringen och
detta avspeglas i att den politiska styrningen blivit mer omfattande. Samtidigt
finns en viss “rorighet” i styrningen av Trafikverket, man ska genomfora politiskt
hogprofilerade projekt men man ska ocksa vara marknadiserad; man ska ta ansvar
och ha kontroll men man ska ocksa vara innovativ; man ska forbéttra savil
tillgdnglighet som héllbarhet men dessa mal ar inte alltid helt forenliga for att
uttrycka det milt, och mdngden underleverantorer gor inte saken béttre. Under de
forsta aren hade dessutom GD Gunnar Malm ett tydligt uppdrag att
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“effektivisera” verksamheten rétt kraftigt, sarskilt pa det administrativa omradet
(Jacobsson & Mujkic 2016: 45). Detta senare har emellertid inte alls blivit
verklighet — tvartom har Trafikverket vaxt mycket kraftigt.

Det gér att argumentera for att den fragmenterade situation som beskrivs ovan
gor att byrakratin vixer, vilket dr helt motsatt ambitionen som fanns nir
Trafikverket skapades. Beror detta pa den forstéarkta politiska styrningen? Det ar
svart att svara entydigt ja pd den fragan, men det finns en del som tyder pa det.
Jacobsson & Mujkic (2016) hdvdar att savil reformerna 1988 som 2010 handlade
om att minska utrymmet for politik — detta verkar stimma for reformen 1988 men
det ar enligt min mening svérare att finna fog for denna uppfattning 2010. Som
ndmndes ovan handlade reformen 2010 om bdde mer marknad och mer politik.
Trafikverksutredaren dr mycket tydlig med detta i min intervju med honom:
“politiken skulle fa storre mojligheter att kunna styra trafikutvecklingen”
(intervju). Nér den politiska styrningen forstérks innebar detta ocksé att de manga
— och ibland motstridiga — politiska mal som finns pa detta omrade leder till att
organisationen bygger upp kapacitet att hantera dessa. Rent konkret syns detta i
att Trafikverket efterhand fétt kraftigt hojda anslag (dven detta en likhet med
Polisen).

Okning av organisationsprofessionella

Sammanslagningen mellan Banverket och Vagverket 2011 innebar en rétt kraftig
personalminskning, dir framfor allt det manuella produktionsarbetet — sérskilt
underhall — helt forsvann till privata foretag. Men dven mer avancerade tekniska
positioner, exempelvis arkitekter, minskades. Tabellen nedan visar utvecklingen
vad giller anstdllningar 2008-2012. Siffrorna visar antal anstéllda (ej
arsarbetskrafter) och dr hdmtade frin Arbetsgivarverkets statistik. Jag har klustrat
yrkena i olika kategorier som i stora drag motsvarar Arbetsgivarverkets klustring:
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Tabell 13. Kélla: Arbetsgivarverkets BESTA-statistik.

2008-2012 (2008 = Banverket+Vagverket. 2012 = Trafikverket)

Samhallsvetare, jurister, utredare etc 1797-1369 -24 %
IT och administration 2092-1655 21 %
Infrastrukturplanering 3113-1430 -54 %
Manuellt produktionsarbete 4919-214 -96 %
Trafik- och transportledning 1498-1668 1%
Bortfall/icke-kategoriserade 926-323

Totalt 14345-6659 -54 %

Bortfallet dr relativt stort men tendensen framgar tydligt. I huvudsak foljer
verkets utveckling intentionerna med sammanslagningen.
Infrastrukturplaneringen skulle exempelvis utféras av privata foretag i hogre
grad. Daremot framstar det som naturligt att trafik- och transportledning inte
minskar. Vad som sedan har hént dr ddremot remarkabelt:

Tabell 14. Kalla: Ibid.

2012-2023 Trafikverket

Samhallsvetare, jurister, 1369-2534 85 %
utredare mm

IT och administration 1655-2926 77 %
Infrastrukturplanering 1430-2866 100 %
Trafik- och transportledning 1668-2117 27 %
Bortfall/icke-kategoriserade 323-295

Totalt 6659-10738 61 %

Pé lite drygt tio &r har myndigheten alltsé expanderat sin personal med &ver sextio
procent, tvirtemot malet som var att man skulle minska sin personal, och utan att
man fatt nigot tillskott av manuellt produktionsarbete. Infrastrukturplaneringen,
som rentav har fordubblats, visar den hogsta 6kningen, vilket indikerar att rollen
som “renodlad bestéllare” inte har gatt att uppratthélla. Arkitekter och fysiska
planerare minskade fran 933 ar 2008 till 398 ar 2012, for att sedan dka till 1092
ar 2023. En liknande utveckling uppvisas av produktionsplanering och ledning.
Projektledare som diskuterades tidigare &r inte fortecknade i Arbetsgivarverkets
statistik men det &r troligen inom dessa grupper som de aterfinns. Det verkar
sammanfattningsvis som att Trafikverket faktiskt backar in i framtiden,
kompetensen blir alltmer liknande den som fanns innan verket startade (med
undantag for manuell produktion). Hur kan detta forstas? Alltmer av
verksamheten upphandlas, men som vi sag tidigare sé &r det en marknad som é&r
organiserad och kriver nira samarbete. Det verkar faktiskt som att Trafikverket i
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allt hogre utstrackning avspeglar marknaden. For att kunna veta vad som ska
upphandlas behdvs i stort sett samma kompetens som denna marknad har. Risken
att tappa i kompetens gentemot marknaden har betonats av flera intervjupersoner:

Och det dir ar ju en fraga om upphandlingsteknik, upphandlingskompetens, att
forutse allt om man da &r som katt och ratta, man star pa tva olika sidor, och ur det
véxer det ju fram diskussioner, hur man skulle kunna uppna en situation dir man
hade ett partnerskap, dar man skulle skapa en vinna-vinna-situation, dér bestéllare
och utforare regelbundet da moéttes och diskuterade bésta 16sning for bada parter.
/.../ Om man inte har ett system som Viagverket byggde ut pa slutet av 80- och
borjan av 90-talet, ett datasystem som en nationell vigdatabas, ddr man hade koll
pé varenda detalj ner till kantbalkarna och rickena pa broarna, vad man hade for
beldggning och vad man hade for material under, dd kan man liksom inte f6lja
utvecklingen, dé kan man inte specificera vad som ingér i entreprenader pa samma
sitt, och dar hade ju inte den delen av Trafikverket en san koll da. Och da blir det
ju jéttesvart att gora upphandlingar niar man inte kan fa en uppfattning om vilket
arbete som behover goéras /.../ Det &r ett komplext omrdde med
funktionsupphandlingar, som du forstar, funktionsupphandling &r ju som namnet
antyder att du upphandlar en funktion, jarnvagen ska vara tillgénglig till exempel,
sen far du sjdlv rikna ut vad du behover gora for det. Om du rdknar pa en
entreprenad och inte vet hur det ser ut, ja hur ska du da kunna sétta rétt pris pa det?
(intervju med fore detta regiondirektdr vid Végverket och analytiker i
Regeringskansliet)

Samma problem lyfts i ovanndmnda rapport SOU 2015:42.

Ett andra viktigt konstaterande utifrén personalutvecklingen é&r att mer 4n halva
myndigheten idag bestar av olika samhillsvetare, utredare, jurister, IT och
administration, jamfort med drygt en fjardedel fore sammanslagningen. Att
samhéllsvetare vixer starkt inom hela den statliga fOrvaltningen har redan
beskrivits i kapitel 3. IT har dock véxt starkast — 164 % 2008-2023. Trots detta
visar intervjuerna pé viss irritation mot IT, exempelvis att man &r délig pé att se
verksamhetens behov. Generellt visar 6kningen inom de hér omrédena pa ett 6kat
fokus pé organisation och styrning. En direktdr som citerades tidigare ansag att
det var viktigt med fler samhillsvetare eftersom de &r béttre pd att kommunicera
generellt, samt kommunicera med Regeringskansliet specifikt. En annan chef
ventilerar en stark irritation mot mangden styrnings- och organiseringspersonal:

det har ju da wvuxit fram en hel organisation som vi Kkallar
forvaltningsorganisationen liksom (skratt), som jobbar med hur vi jobbar, det dr en
profession i sig liksom att aldrig leverera ndgot utan berdtta for andra hur dom
borde leverera /.../ det &r inte bra nér det blir for manga som jobbar med annat &n
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det vi 1 huvudsak ér till for, om vi tar Polisen sé vill jag ju se att det finns poliser
om jag skulle bli ranad eller vad det nu skulle vara. Jag ar inte intresserad av att det
finns stora hus som é&r helt fulla med poliser som jag aldrig ser, och jag tror ingen
heller skulle vara glad om Trafikverket satt inne pa kontoret och kuckilurade, vi
vill ju ha véigar som dr farbara och inte hala, och jag tror att blir det for manga som
blir for specialiserade, da tar vi energi ifrdn huvudgrejen i varan verksamhet, det ar
bekymmersamt menar jag. (intervju)

Att ha en liten myndighet var tanken fran bdrjan men i praktiken har i stillet mer
personal upplevts behdvas for att svara upp mot marknaden och genomfora alla
politiska uppdrag som dessutom &r motstridiga. [ takt med att myndigheten blir
alltmer politiskt styrd krdvs ocksd (eller anses krdvas) utredare med
samhéllsvetenskaplig bakgrund. Helt grundlidggande &r dock de kraftiga
resurstillskotten under det senaste decenniet som dr den storsta likheten med
Polisen. Jamfort med Polisen finns inte nagon intern konflikt mellan
polisutbildade och akademiker — Trafikverket dr en helt igenom akademiserad
myndighet och det finns en lang rad aspekter och vinklar som kan laggas pa
utbyggnaden av infrastrukturen som har gjort att myndigheten har vixt. Storst
skillnad mot Polisen &r emellertid den horisontella dimensionen — det néra
samarbetet med marknaden som drivkraft bakom expansion. Den
organisationsprofessionella roll som verkar ha expanderat snabbast ar
projektledaren. Men rent generellt har ocksd en allmén byrakratisering av
myndigheten skett, inte minst just pa grund av resurstillskotten.

Sammanfattning

Under 2024 var Trafikverket starkt ifrdgasatt och i mars samma ar 4t
myndigheten till och med meddela att man ska genomfora en “revolution” (DN
2024-03-19). Det allminna missnojet med tagforseningar och daligt underhall ar
stort. Den kraftiga personaltillvixten inom myndigheten som beskrivits i detta
kapitel har uppmérksammats medialt (DN 2024-02-28) och politiskt. Men
situationen, inte minst nir det kommer till forslag pa 16sningar, dr komplex.
Situationen avspeglar de manga sinsemellan svarforenliga krav som finns pé
Trafikverket och transportinfrastrukturen i stort. Sévidl Sverigedemokraterna
(Motion 2022/2023:1011) som Miljopartiet (Motion 2023/24:1878) vill splittra
Trafikverket och ga tillbaka till ett banverk och ett vigverk. I bada fallen lyfts
kompetensfragor inom myndigheten som ju ocksa jag har uppmérksammat ovan
och som beskrevs i SOU 2015:42. Foga forvanande lagger Miljopartiet storre
fokus pé jarnvédgens problem och klimatfrdgorna: man menar att gamla vigverket
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har 7itit upp banverket” (DN 2024-02-28) och att kortsiktiga lonsamhetsfragor
premieras framfor klimatomstéllningen. Det &r vért att upprepa att trots en
personaldkning pa over sextio procent anses alltsd kompetensen vid myndigheten
vara for dalig.

Samtidigt har Riksrevisionen (2023:25) gjort en mycket kritisk granskning som
fokuserar péa andra saker, fraimst regeringens styrning av Trafikverket. Forvisso
betonar dven Riksrevisionen kortsiktighet i det att Trafikverket bakbinds av
regeringens kortsiktiga styrning. Samtidigt kritiserar Riksrevisionen &ven
Trafikverket for att sakna kostnadskontroll (se 4ven Riksrevisionen 2021b). Med
andra ord: det som var utredarens syfte bakom att Trafikverkets bildades (att
politikerna skulle styra) har nu formulerats som det stora problemet av
Riksrevisionen. I stéllet ska planeringen vara langsiktig och rationell, det vill sdga
inte storas av politik:

beslutet om vilka atgérder som ska genomforas fattas vid ett samlat tillfille, samt
att alla tinkbara &tgdrder har beslutsunderlag av hog kvalitet som mdjliggoér
jédmforelse och rangordning av de olika atgérdernas bidrag till de transportpolitiska
malen. Det dr en modell dér det ar latt att vdlja effektiva atgirder. /.../ Det framgér
av det av riksdagen beslutade Overgripande transportpolitiska maélet att
samhéllsekonomisk effektivitet ska efterstrévas. Det dr darfor de underlag som tas
fram for alla atgirder infor en planrevidering innehéller en samhéllsekonomisk
analys. Infrastrukturdtgérder ger upphov till ett stort antal olika effekter. Det ar i
den samhillsekonomiska analysen dessa effekter kvantifieras och vigs samman till
en samlad bedomning av atgirdens 16nsamhet, det vill sdga hur effektivt den bidrar
till transportpolitisk maluppfyllelse. (Riksrevisionen 2023:25 s 73, 76)

Det verkar dédrmed inte bara handla om att den politiska styrningen ska minska
till formén for ”samhéllsekonomisk analys”, utan att hela den inriktning som
infrastrukturpolitiken tog frdn 1980-talet och framat — med marknadisering och
kundorientering som grundldggande inslag och fokuserad pa foretagsekonomi
snarare dn samhéllsekonomi — forkastas av Riksrevisionen till formén for en
upphdjd och suverédnt rationell, nationell beslutsfattare som med fullstindig
information kalkylerar olika atgirder och dess effekter, det vill séga ett slags
planekonomi som inte stors av vare sig marknad och politik.

Pé vilket sétt har detta en koppling till byrakratisering? Det verkar, utifran
genomgangen som gjorts i detta kapitel, som att Trafikverket personalméssigt
avspeglar de ménga krav som finns pd myndigheten. Den politiska styrningen
innebér en viss ryckighet och oférutsidgbarhet — exempelvis lade den borgerliga
regering som tilltradde 2022 ned satsningen pé@ hdghastighetsjarnvégen. De kéllor
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som citerats i detta kapitel antyder egentligen en ganska bra relation till politiken,
men det verkar oklart var grinserna gar och vem som ska besluta om vad och nér.
Samtidigt hdvdar Riksrevisionen att planeringen borde skdtas av en upphdjt
rationell aktor och detta planekonomiska tinkande lever nog dven det kvar sedan
forntida dagar och &terspeglas inom myndigheten. Marknadiseringen har dock
knappast lett till ndgot upphojt rationellt tdinkande — snarare har fragmentering
och konkurrens varit syftet. Som framgatt i detta kapitel leder marknadiseringen
bland annat till att Trafikverket maste dubblera marknadsaktorernas kompetens
for att kunna gora upphandlingar och driva projekt. Motstridiga och kanske till
och med of6renliga styrideal dr ddrmed mer nirvarande dn ndgonsin och lir
knappast forsvinna hur man &n viljer att utforma organisationen och dess
styrning. Detta dr dock inte samma sak som att sdga att byrakratiseringen av
Trafikverket dr en naturlag, men det hjilper i alla fall knappast till att hejda den.
Snarare &r det enkelt att se att byrdkratiseringen av Trafikverket 4r ett resultat av
de grundldggande koordineringsproblem som togs upp i1 kapitel 2: ju mer
fragmenterat (marknadiserat) ett for samhillet centralt system blir
(transportinfrastrukturen), desto mer administration hamnar péd den centrala
aktoren i systemet (Trafikverket). For att komma bort frén denna typ av
byrakratisering maste ddrmed fragmenteringen minska.

Utifrén de tre teorier om byrakratisering som lanserades i kapitel 2 s& landar detta
i att den politiska styrningen har haft en storre betydelse i det hir fallet. Nagot
professionaliseringsstrivande liknande Polisens rorelse indt/uppat ér svarare att
upptéicka, d& i princip alla arbeten inom myndigheten redan har hdg status.
Trafikverket har utsatts for populdra (politiska) idéer om marknader och en
oforutségbar och i ménga stycken motségelsefull styrning kring ansvar, kontroll,
tillgénglighet och milj6. En smétt tragikomisk konsekvens som inte bara
Trafikverket — utan snarare det marknadiserade systemet — kan skyllas for &r att i
stillet for att ha fatt innovation har vi fitt en sonderfallande jarnvég.
Personalmissigt verkar Trafikverket avspegla den politiska styringen, samtidigt
som man ocksa uppfattar sig tvungen att avspegla marknadens kompetens for att
kunna upphandla och projektleda. Precis som nir det giller Polisen har en
grundldggande forutsittning dock varit de stora resurstillskotten som lett till
anstillning av stora mingder personal. Aven om man i viss min backat in i
framtiden genom att anstilla “nygammal” personal inom teknikomradet har
ocksa verket fyllts med ny personal med bland annat samhillsvetenskaplig
bakgrund. Av intervjuutsagor att doma har fokuset pa karnuppgiften att skapa en
fungerande infrastruktur inte alltid kommit i forsta rummet, men

139



projektledarrollen ar trots allt kopplad till kdrnuppgiften och en konsekvens av
styrsystemet snarare #n en grundorsak till byrdkratisering. Aven i detta kapitel
antar alltsi "NPM” — de av marknadiseringen f6ljande organisatoriska
accountability-funktionerna — en central roll som bakomliggande orsak till
byrékratisering och komplexa dubbleringar av kompetens.
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KAPITEL 7 — HOGSKOLOR SOM
MODERNA ORGANISATIONER MED
PROFESSIONALISERAD
ADMINISTRATION

Bakgrund

Ingenstans ljuder klagomélen pa tilltagande byrakratisering sa hogt som vid
universitet over hela vérlden (se till exempel Motyl 2019; Terjesen 2022;
Moutsios 2023). D4 &r det samtidigt viktigt att vara medveten om att akademiker
ar en betydligt mer spraksam och kritisk grupp 4n andra anstéllda inom offentlig
sektor. Som tur &r finns numera en del internationell forskning pad omradet som
gor att man med ndgot storre sdkerhet kan skilja vad som faktiskt sker fran det
mer allménna “gnéllandet” 6ver 6kande byrakrati. Dock finns métproblem, inte
minst att forskare och ldrare ofta fortsitter att klassificeras som forskare och
larare dven nér de gar in i mer byrakratiska roller. Ibland ror det sig om kortare
administrativa uppdrag, men ofta blir de langvariga. Det kan i och for sig
diskuteras om exempelvis prefekter (forsta linjens chefer) och dekaner (andra
linjen) ska betraktas som ”byrékrater”. Som prefekter och dekaner rekryteras
ndstan enbart forskare och ldrare, och de ar tinkta att utova ett akademiskt
ledarskap. I praktiken orienterar de sig dock mot den administrativa sidan av
organisationen i sin roll, inte nddvéandigtvis pa grund av att de vill det, utan for
att det administrativa trycket dr hogt. Detta dr vad den storsta utredningen under
senare ar om hogskolans organisering har visat, och samma utredning (SOU
2015:92) argumenterar kraftfullt for att den administrativa bérdan for prefekter
méste minskas (se dven Ahlbick Oberg & Boberg 2024b).

Universitet och hdgskolor (hddanefter anvidnder jag “hogskolor” som
samlingsbeteckning) skiljer ut sig frén andra offentliga organisationer genom sin
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langa och partikuldra historiska tradition och idealen om akademisk frihet.
Traditionellt bildade de en egen korporation i samhéllet, ofta med betydande
jordegendomar som finansierade verksamheten och med egen domsratt. Valdigt
lite av den mer strikt formella partikulariteten lever emellertid kvar. Under
efterkrigstiden omvandlades de flesta svenska hogskolor till statliga myndigheter.
Svenska hogskolor dr ”mer statliga” d4n hogskolor utomlands och styrs i stort sett
likadant som andra statliga myndigheter (finansieringen ar ofta statlig dven i
andra linder men de styrs inte pd samma sétt som andra myndigheter), &ven om
hogskolorna har betydligt storre inflytande Over tillsdttandet av rektor dn vad
andra myndigheter har Over sina chefstillsdttningar. Formellt finns ocksa
formuleringar om forskningens frihet inskrivna i hogskolelagen, vilka infordes
pa 1970-talet: 1, forskningsproblem far fritt vdljas; 2, forskningsmetoder far fritt
utvecklas, och 3, forskningsresultat far fritt publiceras” (Hogskolelagen 1 kap. 6
§). Etttilligg gjordes 2021 om att den akademiska friheten ska frimjas och virnas
som allmén princip. Déremot saknas mer specifika formuleringar om den hogre
utbildningens frihet.

De informella delarna av hogskolornas partikularitet lever ddremot vidare i form
av institutionella normer rérande lérares och forskares frihet fran yttre paverkan,
fri kunskapsbildning och vetenskaplig grund. Under de senare decennierna har
emellertid en tendens mot 6kad likformighet med andra organisationer i samhallet
(inte minst foretag) kommit att dominera (Hall 2012; Hall 2015), vilket ar tydligt
i moderna hogskolors retorik som i en annan utstrackning &n andra samhiélleliga
institutioner &r global. Sjdlva termen ’universitet’ betyder sammanslutning, det
vill sdga ett slags konfederation av organisationer snarare &dn en enhetlig
organisation. Men med tiden kan man, starkt forenklat, sdga att hogskolor har gétt
fran idealet om en konfederation som inte vill vara som nigon annan, till att
atminstone 1 viss utstrdckning vilja bli som en organisation som alla andra
(Marginson & Considine 2000). Detta har fatt stora konsekvenser for hgskolors
organisering Over hela virlden. Samtidigt som organisationsidealet har
utvecklats, har en lika stark global trend handlat om att badda in hogskolor d&nnu
tydligare i en samhaéllelig kontext, exempelvis i termer av innovationssystem och
“triple helix” (Etzkowitz & Leydesdorff 1997). I hur stor utstrackning som
hogskolorna sjdlva har drivit dessa stravanden &r en komplicerad fraga, men de
forefaller leda till en autonomiparadox: & ena sidan har hogskolan blivit en mer
enhetlig, organisatoriskt autonom aktor i samhéllet, & andra sidan har den —
kanske just genom denna autonomi — blivit mer beroende av andra aktorer i
samhdllet (Aberbach & Christensen 2018).
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Okningen av organisationsprofessionella

Till skillnad frdn ménga andra offentliga verksamheter har kdrnverksamheten
kraftigt 6kat vid hogskolorna under 2000-talet, vilket i sin tur har att géra med
Okade resurser och expansion av hogskoleutbildningar i termer av fler studenter
och kurser. Aven om direkta dversittningar och jimfdrelser dr svéra 6kar dock
inte anstdllningarna riktigt i takt med intékterna som ungefir har fordubblats
sedan tidigt 2000-tal medan antalet examina pd grund- och avancerad nivd har
mer dn fordubblats (124 procent mellan 2000-2024, SCB, ”studenter och
examina i hogskoleutbildning”, antalet registrerade studenter har fordubblats
fran cirka 1992). All forskande och undervisande personal (undantaget arvodister
och doktorander) har okat med ndra 53 procent mellan 2001 och 2023
(&rsarbetskrafter) och utgor idag hilften av hogskolans personal, vilket &r en
hogre siffra &n 2001. Den administrativa personalen har dock 6kat &nnu mer, med
64 procent. I tabellen nedan redovisas personalutveckling i heltidsekvivalenter.
Skillnaden mellan den administrativa personalen (som okat kraftigt) och den
tekniska personalen (som minskat) kan upplevas som flytande. I
administratdrsgruppen ingdr ett stort antal yrkesbeteckningar: bland annat
administrativa chefer (ddremot inte chefer med grundtjanst som professorer,
lektorer etc., som &vergétt till ledningsuppdrag), sekreterare, ekonomer, HR,
kommunikatorer med mera. Alla 4r dirmed inte att betrakta som
organisationsprofessionella. 1 den tekniska personalen ingdr exempelvis
lokalvérdare, IT-support, systemadministratorer, ingenjorer och vaktmaéstare.

Tabell 15. Kélla: Universitetskanslersambetet 2024. Absoluta siffror inom parentes.

Personalékning AAK Okning 2001-2023 Andel 2001 Andel 2023
Professorer 66 % (3269-5431) 6,6 % 8,2 %
Lektorer 79 % (5715-10229) 11,6 % 15,4 %
Adjunkter - 22 % (6458-5011) 13,1 % 7,6 %
Andra forskare och 57 % (5428-8528) 1% 12,9 %
larare

Meriteringsanstaliningar | 323 % (994-4207) 2% 6,3 %
Arvodister - 74 % (1557-406) 3.2% 0,6 %
Doktorander 29 % (8166-10572) 16,6 % 16,0 %
Administrativ personal 64 % (8611-14150) 17,5 % 21,4 %
Bibliotekspersonal -23 % (1443-1115) 23 % 1,7 %
Teknisk personal - 13 % (7579-6576) 15,4 % 9,9 %
Totalt 35 % (49220-66227)
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Det har alltsa skett en ritt kraftig 6kning av forskande och undervisande personal
under 2000-talet. Framfor allt har andelen disputerade 6kat mycket kraftigt. Med
tanke pa att &ven administratdrernas meritering (se nedan) har 6kat kan man — om
det inte uppfattas som en sjalvmotségelse — tala om en tilltagande akademisering
av hogskolorna i termer av att sdvil den administrativa som den undervisande
och forskande personalen dr mer meriterad och vilutbildad (se till exempel
minskningen av adjunkter ovan).

En mer finférdelad, men delvis ocksd mer problematisk statistik finns i
Arbetsgivarverkets databas BESTA. Ett forsta problem &r att det finns ett relativt
stort bortfall i statistiken, sérskilt de tidiga &ren. Ett andra problem ér att det ror
sig om totalt antal anstillda, inte heltidsekvivalenter. Ett tredje problem &r att
personalkategorierna ibland &r nagot allménna och snériga, sdrskilt pad den
administrativa sidan, eftersom de ska passa alla befattningar inom staten, inte
bara hogskolor. En fordel &r emellertid att man kan se tydligare trender for
individuella yrken. Rapporteringen verkar ocksa vara mer tillforlitlig — den sker
genom en aktiv klassificering frdn hogskolornas sida medan UKA himtar siffror
ur hdgskolornas personalsystem. Da antalet yrken dr manga gor jag hér bara ett
urval och statistiken nedan bygger ocksd pa ett urval av 15 universitet och
hogskolor, de flesta storre.3! Jag har forenklat nigra titlar och ocksé slagit ihop
nagra (till exempel arkiv och bibliotek).

31 Blekinge tekniska hogskola, Goteborgs universitet, Karlstads universitet, Karolinska institutet,
Kungliga tekniska hogskolan, Link6pings universitet, Linnéuniversitetet (2004: Kalmar+V#x;j0),
Lulea tekniska universitet, Lunds universitet, Malmo universitet, Stockholms universitet,
Sodertdrns hogskola, Umea universitet, Uppsala universitet, Orebro universitet.
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Tabell 16. Kalla: Arbetsgivarverket

2004 2023 Okning
FoU teknik/naturvetenskap 1776 3795 113 %
FoU medicin etc. 2859 4151 45 %
FoU hum-sam etc. 1102 1474 34 %
Utbildning och forskning 9100 10678 17 %
teknik/naturvet
Utbildning och forskning 4989 6418 29 %
medicin etc.
Utbildning och forskning 5792 8217 42 %
samhv/juridik
Utbildning och forskning 4151 4045 -2%
hum/teol/konst
Utbildnings- och 3146 6214 98 %
forskningsadministration
Sambhallsvetare/utredare/jurister | 286 579 102 %
Ekonomer 1506 1692 17 %
HR-personal 490 1051 114 %
Kommunikatérer 421 1006 139 %
Internt stéd/administrativt 1046 1007 -4 %
arbete
IT — utveckling och support 1406 2140 52 %
Arkiv och bibliotek 1286 1189 -75%
Summa larare och forskare 29769 38778 30 %
Summa dvriga (detta urval) 9587 14878 55 %

Som synes okar lérare och forskare dver hela linjen, med undantag for lérare och
forskare inom humaniora. Aven administrationen Okar kraftigt. De
administratdrskategorier som 0kar mest d&r HR, kommunikation och utbildnings-
och forskningsadministration, medan ekonomer inte har samma Okning.
Exempelvis kommunikatorer 6kar fran en 14g niva, men det ar i alla fall en kraftig
Okning — 2004 gick det en kommunikator pa tio humanister; idag ar det en pa
fyra. Precis som i UKA:s statistik dr utbildnings- och forskningsadministration
en lite sndrig kategori med allt frdn administrativa chefer till kvalificerade
handlaggare och kurssekreterare. Intressant &r att dver de senaste fyra aren —
2019-2023 — &r det uteslutande administrativa funktioner som 6kat mest i urvalet
ovan: utbildnings- och forskningsadministration (25 %),
samhillsvetare/utredare/jurister (24 %), HR (14 %), internt stod (12 %), IT (11
%), kommunikation (10 %). Samhéllsvetare/utredare/jurister dr i och for sig
fortfarande en rétt liten grupp, men det dr en grupp som samtidigt kar starkt inom
hela staten och talar om ett upplevt behov av kvalificerad utredningskompetens
(det dr tydligt att det &r framst vid de stora ldrosdtena som denna grupp okar).
BESTA-siffrorna motsiger alltsd inte tendenserna i UKA:s siffror men visar dels
att den administrativa expansionen tilltagit ndgot de senaste aren, dels att vissa
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grupper inom administrationen expanderar mer dn andra. Expansionen av
utbildnings- och forskningsadministration de senaste fyra &ren gor det till en av
de snabbast expanderade personalkategorierna inom hela staten (nionde storsta i
absoluta tal 2019-2023).

Att bara rdkna pé personal har sina begridnsningar. Framfor allt gér det att hdvda
att det ar den totala 6kningen av administration (snarare dn 0kningen av vissa
personalkategorier) som ér det basta mattet pa byrékratisering. Men som Agevall
& Olofsson (2020) visar sd &r dnda personalsammansittningen inom
administrationen av stort intresse. Det viktigaste 4r den administrativa
professionaliseringen: den generella (akademiska) kompetenshdjningen inom
administrationen. Andelen disputerade i UKA:s grupp “administratérer” #r
saledes hela nio procent 2018, en mycket kraftig 6kning (frén drygt fyra procent
2001, Agevall & Olofsson 2020). 70 procent av administratdrerna har trearig
hogskoleutbildning eller mer 2019 (UKA 2019), mot 43 procent 2001. 2001 hade
ndrmare 40 procent bland administratérerna gymnasieutbildning eller lagre,
motsvarande siffra 2018 var drygt 17 procent (Agevall & Olofsson 2020: 45). Det
nadmndes ovan att ekonomer inte har haft en lika stark utveckling under 2000-talet
som exempelvis HR och kommunikatérer. Dock har sammansittningen av
ekonomgruppen forandrats dver tid. 2018 dominerar ekonomer och controllers
med akademisk examen. De vanligaste ekonomtitlarna 2001 var intendent och
ekonomiadministrator, normalt utan krav pa akademisk examen. Den overlagset
vanligaste administrativa titeln 2001 var for 6vrigt institutionssekreterare, utan
krav pd akademisk examen. Beteckningen “sekreterare” har idag ndrmast
forsvunnit frdn hogskolorna (Agevall & Olofsson 2020).

Jimfor man med utvecklingen i Danmark (Stage & Aagard 2019) finns stora
likheter: en kraftig 6kning av savil forskande och undervisande personal som av
vélutbildade administratorer, samtidigt som mer ldgutbildade administratérer och
teknisk personal har minskat.’> En viktig skillnad &r emellertid att de
tidsbegransade anstdllningarna bland den forskande och undervisande personalen
har 6kat mycket kraftigt i Danmark enligt Stage & Aagard. En annan skillnad i
den danska statistiken &dr att den gor en éatskillnad mellan vilutbildade
administratorer (’degree-holding professionals™) och lagutbildade (’clerks™).

By the turn of the century, the main bulk (88%) of non-academic staff was found
in the categories “service, craftsmen, technicians,” “employed students,” and
“clerks.” However, in the subsequent decade, these categories grew much slower
than the other administrative category. They even have sloping curves in the last 5
years, exposing decreasing absolute numbers. In stark contrast to the falling shares

32 Diremot avviker Finland genom att inte alls ha samma 6kning av vare sig forskare, ldrare eller
administratorer (Irjala 2023).
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of clerks and technicians, a steady growth of “degree-holding professionals”
started to take off around 2003. This trend further accelerated significantly around
2007. By 2017, this category made up 16% of the total number of university FTEs,
compared with only 6% in 1999. (Stage & Aagaard 2019: 636)

Stage & Aagard kan ocksa visa att dessa vélutbildade administratorer har
visentligt mycket hogre 16ner dn de 1agutbildade. Det har saledes skett en tydlig
professionalisering av administrationen &ven i Danmark. Stage (2020) ser
liknande tendenser i Norge, Storbritannien, Tyskland och USA, medan Karlsson
och Ryttberg (2016) diskuterar samma utveckling for svensk del (for Nya
Zeeland, se dven Lofgren, Darrah-Morgan & Hall 2022).

Administratorsgruppen har alltsd inte Okat s& mycket mer &n forskar- och
larargruppen, men ddremot har det skett en omfattande administrativ
professionalisering. Detta dr en utvecklingstrend som flera ganger har framhallits
som global (se till exempel Aberbach & Christensen 2018). Mer intressant &n
sjdlva siffrorna &r hur denna professionalisering paverkar universitet och
hogskolor och vad den beror pé, vilket resterande del av detta kapitel handlar om.

Managerialism och kontroll

Det ar svart att 6verdriva de omfattande forandringar som hogskolor genomgétt
frén 1960-talet och framét, detta trots det slentrianmissiga talet om universitet
och hogskolor som trogrorliga organisationer. Fran sma elitistiska akademier dér
en mycket liten andel av Sveriges ungdom studerade har massuniversitetet
inneburit en ofantlig organisatorisk expansion for att méta tillstrdmningen av
studenter (se till exempel Agevall & Olofsson 2022). Det dr omgjligt att bedoma
byrékratisering av hdgskolor utan att beskriva denna organisatoriska tillvéxt.
Under 1960-talet 6kade antalet studenter kraftigt, men det ar forst fran 1990 och
framat som det verkliga massuniversitetet etableras. Saledes mer &n fordubblades
antalet examina pd grund- och avancerad niva mellan 1996 och 2022 (med 154
procent, UKA “Antalet examinerade 2022”). 2021 hade 30 procent av
befolkningen i Sverige en hogskoleutbildning pé tre ar eller mer, vilket &r nistan
en fordubbling jimfort med ar 2000. I aldern 25-64 ar liste 45 procent av
befolkningen (mer dn 50 procent av kvinnorna) vidare efter gymnasiet 2021
(SCB). Det ér idag alltsa snarast regel d4n undantag att ldsa vidare efter gymnasiet.
Hogskolorna har dirmed under relativt kort tid utvecklats till ett slags
massproduktionsenheter, som behdver styras pd ett starkt standardiserat sitt.
Detta kan internt samtidigt leda till en statusforlust for denna *massproduktion’
av studenter.

Som ndmndes ovan fortsétter samtidigt institutionella normer som knappt har
fordndrats alls att vara starkt styrande for verksamheten. Det mest centrala ar
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undervisningsmetoderna foreldsning och seminarier som sjilva karnaktiviteterna
vid hogskolan. En stor fordndring dr dock det allt starkare sdrhallandet av
utbildning och forskning, dér det ofta talas om att akademiker med hjilp av
forskningsmedel ska “kopa sig fria fran undervisning”, vilket forstas indikerar att
forskning, &tminstone under senare decennier, har klart hdgre status 4n utbildning
(Gustavsson 2016).

Trots institutionell kontinuitet &r det en sjidlvklarhet att den organisatoriska
expansionen har lett till stora organisatoriska fordndringar. Efter en relativt kort
period med forsok till statlig centralplanering och detaljstyrning av
utbildningsutbudet genomfordes en reform 1993 genom vilken hdgskoloras
autonomi Okade men som ocksd innebar ett genomslag for mél- och
resultatstyrning inom sektorn (som ytterligare accentuerades genom EU-
medlemskapet och den sa kallade Bolognaprocessen). Framfor allt gavs
hogskolorna makt Over sin organisation, sin interna resursallokering samt
tillsattning av professurer, vilket lag i linje med den delegerade personalpolitik
och mal- och resultatstyrning som genomfordes inom hela staten pa 1990-talet.
Den 6kade autonomin kompenserades med en hérdare ekonomistyrning som var
avpassad till utvecklingen mot massproduktion av studenter (Gustavsson 2022).
Ett system med prislappar” genomfordes, déir studenter inom olika
utbildningsomraden gavs olika ekonomiska virden. Detta skulle kunna skapa
incitament for 6verproduktion av studenter (och lagre kvalitetskrav, ibid), sarskilt
inom omraden med hdg prislapp, men samtidigt utgar denna tilldelning utifran
ett visst takbelopp — i normalfallet sker ingen kompensation for dverproduktion.
Underproduktion dr dock ett dnnu storre potentiellt problem, d& detta skulle
kunna leda till minskade anslag aret ddrpa. Det &r mojligt att den stillastaende
personalutvecklingen inom humaniora (se ovan) delvis ér en konsekvens av detta
prislappssystem dé humaniora (tillsammans med samhéllsvetenskap, juridik och
teologi) har den ldgsta prislappen. Aven om antalet studenter dr planerat och
ersittning for dverproduktion normalt inte utgar sé dr det &ndd mycket som tyder
pa att hogskolorna i praktiken har rort sig mot utbildningar med hogre
studentpeng. Frén denna studentpeng (utbildningsanslaget med olika prislappar
for olika studenter) tas alla andra kostnader som hogskolorna har — {or lokaler,
administration, IT och bibliotek etc. — med undantag for statligt finansierad
forskning. Hogskolorna har alltsé tva olika anslag — utbildning och forskning —
som ska ticka néstan alla utgifter, vilket borgar for tdmligen hérda
prioriteringsdiskussioner internt. Detta géller inte bara forskning och utbildning
utan ocksé exempelvis lokaler, dir hogskolorna sedan 1990-talet inte har rétt att
dga sina fastigheter och ldgger cirka tio procent av sina totala anslag pa hyra,
samtidigt som nya lokaler generellt dr pakostade och ldggs i attraktiva lagen.
Forvénande nog verkar sddana prioriteringsdiskussioner vara begriansade, vilket
skulle kunna forklaras med att expansionen — och didrmed resurstillskotten — varit
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sa stora under flera decennier, men det kan ocksa handla om inkrementell
budgethantering. Med det senare menas att Oppna diskussioner om
budgetprioriteringar skulle leda till konflikter och hota stabiliteten vid
hogskolorna (jfr Birnbaum 2000; Wildavsky 2001).

Trots denna kraftigt strukturerande ekonomistyrning gar det alltsa att sdga att
hogskolornas autonomi har 6kat, och den 6kade &nnu mer genom den sa kallade
“autonomireformen” 2011 (da exempelvis fakultetsstyrelser gjordes frivilliga).
Ett exempel fran just ekonomistyrningsomradet ar att hogskolorna ar fria att
omfordela utbildningsanslaget hur de vill internt. I realiteten finns forstés
begrinsningar — den viktigaste &r att hogskolorna fungerar p& en marknad for
studenter i annan utstrickning &n andra statliga myndigheter, vilket innebar att
man maste ge utbildningar som studenterna vill ldsa. Tillkommer gor regleringen
och styrningen av vissa professionsutbildningar sasom ldrar- och
socionomutbildningar. Det gar att argumentera for att det just &r den
organisatoriska autonomin som Okat. Detta innebér inte nddvéndigtvis en 6kad
”frihet” utan snarare att hgskolan just framtrdder som en enhetlig organisation
(snarare &n konfederation), en ekonomisk enhet som styrs centralt och som gor
vissa strategiska prioriteringar. De undersokningar som gjorts efter reformen
1993 visar entydigt att en period av lokal centralisering av makt till
hogskoleledningarna inleddes hir (se till exempel Askling, Bauer & Marton
1999; Bladh 2007; Hall 2015; Ahlback ()berg & Boberg 2022). Detta har skett
genom organisationsbyggande genom vilket hgskolan ansvariggor sig sjalv som
en organisatorisk aktor. Nar organisatorisk autonomi skapas maste hogskolan
framf0r allt bli ansvarig/accountable pa foljande omraden:

e Strategisk ansvarighet

Strategiskt ansvariggdérande innebér att hogskolorna, &tminstone retoriskt, gar
frén att vara reaktiva till att bli proaktiva. Hogskolor forvintas utforma strategiska
fardplaner, mal och visioner, och dgnar ocksd mycket tid och kraft at sddant
arbete. Karlsson och Ryttberg (2016) menar att de nya, professionaliserade
hogskoleadministratdrerna ofta ikldder sig denna strategiska roll. Ur ett
styrningsperspektiv kan den strategiska ansvarigheten som sagt ses som delvis
retorisk, da lite tyder pé att det strategiska arbetet paverkar kdrnverksamheten
(fraimst ”’produktionen” av studenter) i ndgon storre utstrickning. Snarare
framstar strategiarbetet som ett exempel pa Meyer & Rowans (1977) klassiska
formulering om formell struktur som myt och ceremoni, som kompenserar for
den i grunden reaktiva och situationsbaserade verksamheten. Jimfort med
tidigare ar det dock betydligt fler som arbetar med detta strategiska
ansvariggorande. Det rdder heller ingen tvekan om att ledningarna stérkt sin
formella makt 6ver hogskolorna (detta giller hela Véstvirlden, se till exempel
Musselin 2013) i det att de kollegiala organen — sérskilt fakultetsstyrelser —
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forsvagats sedan autonomireformen 2011, som gjorde dessa organ frivilliga.
Effektivitetsskél har angetts for denna forstarkning av ledningarnas makt, men
denna “effektivitet” kan just definieras som makt ver en enhetlig organisation
(for en detaljerad beskrivning av utvecklingen, se Ahlbick Oberg & Boberg
2022). I relation till exempelvis Polisen finns ocksa i hogre grad en mdjlighet till
planering och forutsdgbarhet — verksamheten ser likadan ut ar efter ar och
medarbetarna gor samma saker. Denna formaga till planering giller dock mer den
ekonomiska @n den strategiska planeringen.

e Finansiell ansvarighet

I en mening kan svenska hégskolors finansiella autonomi ségas ha minskat sedan
1990-talet. For det forsta, som ndmnts ovan, har hgskolorna inte rétt att dga sina
fastigheter langre. Lokalutgifterna ligger pa ndrmare tio procent av det totala
anslaget och genererar en betydande intdkt till statskassan via det statligt 4gda
Akademiska hus — en ndgot mérklig variant av att staten ger med den ena handen
och tar med den andra. For det andra, och &nnu viktigare, ar att
ersdttningsnivaerna for studenter sétts centralt enligt ett system med prislappar
och ersittningar for heltidsstudenter och helérsprestationer. Ersittning for
overproduktion av studenter utgar normalt inte. For det tredje har
forskningsautonomin pa organisatorisk nivd minskat genom att betydelsen och
beroendet av externa bidrag — frdmst frdn statliga myndigheter sdsom
Vetenskapsradet — har 6kat (ndgot som dock kan stirka den enskilda forskarens
autonomi). For det fjarde, slutligen, gors sedan 1993 det sia kallade
produktivitetsavdraget av finansdepartementet som innebdr krav pa arlig
effektivisering, ndgot som géller alla myndigheter men som hogskolesektorn ofta
anser drabbar dem extra hért (det &r svart att effektivisera undervisning).
Gustavsson (2022) menar att produktivitetsavdraget kontinuerligt leder till en
sdmre per capita-ersittning per student. Likvil, d4ven om hogskolorna blivit
produktionsmyndigheter som styrs pa avstdnd, finns ett betydande
manodverutrymme. Hdogskolorna kan besluta om att omférdela prislapparna
internt (vilket dock inte gors). De kan vilja billigare lokaler (vilket dock séllan
hénder). Framfor allt har de rtt att anslagsspara (tio procent av anslaget) vilket
samtliga hdgskolor gor och vilket flera ganger har uppmirksammats som en
ineffektiv. anvindning av resurser. En toppnivd naddes 2021 da
myndighetskapitalet 1&g pa cirka 16 miljarder; 2023 hade det minskat till 14,1
miljarder vilket utgor cirka 17 procent av sektorns totala kostnader (Prop 2024/25
1: Utgiftsomrade 16 s 122). Detta gor att hogskolornas stindiga klagoméal om att
utbildningsanslaget urholkas klingar en smula ihaligt. Rent ekonomiskt har
hogskolorna hittills dédrmed goda ekonomiska forutsdttningar. Ledningarnas
finansiella makt kan ocksa ségas ha okat i takt med att budgetbeslutet gors till ett
ledningsbeslut i storre utstrackning dn vad fallet var tidigare. Den finansiella
autonomin &r begrdnsad men i praktiken har hdgskolorna som organisatoriska
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aktorer stort utrymme att anvinda Overskottet inom verksamheten efter eget
gottfinnande, men detta kan mycket vl dndras i framtiden.

e Kuvalitativ ansvarighet

Tilliten till hogskolornas forskning och utbildning har traditionellt varit hog, men
likvil har utvecklingen de senaste decennierna préglats av tilltagande granskning
och utvérdering. Till stor del handlar det om den marknadsmaissiga ansvarigheten
som beskrivs nedan, men kan ocksa kopplas till det organisatoriska
ansvariggorandet for genomférandet av mal- och resultatstyrningen. Som ett
ansvariggjort subjekt maste hogskolan som helhet gora sig utvérderingsbar for
granskning, inte i forsta hand fran den egna professionen (vilket dr det nya i
utvecklingen) utan frén staten och andra aktorer, vilket ofta uppfattas som en
misstro mot den akademiska professionen (Hansen med flera 2019). Detta kan
ses som ett tecken pa den vidgade revisionspraktik som uppfattar hgskolor som
organisationer vars prestationer maste métas (Kallio, Kallio & Blomberg 2020).
Ett exempel som é&r aktuellt i Sverige &r att det inte bara &r enskilda
forskningsdmnen och utbildningar som ska hélla hog kvalitet och for detta
granskas av externa aktdrer inom samma profession, utan att hogskolan maste ha
ett eget, sjalvstiandigt och enhetligt kvalitetssystem for forskning och utbildning.
Denna utveckling har frén borjan drivits av hogskolorna sjélva via den EU
nirstdende organisationen ENQA (the European Association for Quality
Assurance in Higher Education), men har efterhand ocksé blivit en del av den
statliga politiken. Hogskolorna vill” alltsd sjédlva ha denna organisatoriska
utvérderbarhet, och manga externa kvalitetsgranskningar tar hogskolorna initiativ
till sjdlva. I andra fall 4r granskningarna en forutsittning for vissa ackrediteringar
(exempelvis EQUIS inom ekonomiutbildningsomréadet, se Hall 2012).

e Marknadsmaéssig ansvarighet

Den kanske storsta fordndringen, inte bara i Sverige utan globalt, dr genomslaget
for en retorik om konkurrens om studenter, forskning och ofta ocksa om enskilda
utbildningar och forskare. I denna retorik om konkurrens rdder konstant knapphet
kring atravirda resurser (jfr Arora-Jonsson, Brunsson & Hasse 2020): det dr de
bista studenterna och forskarna som ska lockas till larosétet och det &r de bésta
utbildningarna som ska utvecklas och ges. Retoriken har omsatts till verklighet i
olika ranknings- och certifieringssystem. Det gar att hédvda att retoriken é&r
overdriven. Ar det nagot det inte ratt brist pa de senaste decennierna (tminstone
i Sverige) har det varit studenter, forskare och forskning, och utbildningar. Likvél
ar retoriken om en stenhard global, akademisk konkurrens uppenbarligen mycket
viktig att upprétthalla nér hogskolor forsoker skapa sig sjédlva som autonoma
aktorer pa marknaden. Det handlar i mycket hogre grad &n vid andra statliga
myndigheter om att skilja ut sig och framstd som exklusiv i relation till
konkurrenterna genom arbete med sitt rykte. Detta har att géra med att hogskolor
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de facto befinner sig i en annan konkurrenssituation &n statliga myndigheter
sdsom Polisen och Trafikverket.

Det 4r mot bakgrund av dessa former av organisatorisk ansvarighet som
framvéxten av en professionaliserad administration maste ses.

Lokal centralisering som foljd av autonomi ska sjélvfallet inte ses som att
ledningsnivén bestdimmer allt, tvirtom finns klara tecken pa sdrkoppling mellan
ledningsnivdn och kérnverksamheten (”produktionen”), dédr verksamheten
fortsatt bedrivs enligt starka institutionella normer — &ven om dessa naggas i
kanten i tider av besparingar (exempelvis att studenter ges mindre undervisning)
sd sker egentligen ingen grundliggande fOrdndring av den akademiska
karnpraktiken. Exempelvis innebédr Bolognaanpassningen en tydlig malstyrning
”pé papperet”, men i praktiken dr det nog hogst tveksamt hur stor betydelse denna
mélstyrning har jaimfort med hur utbildningar sag ut tidigare. De “skarpa”
avvigningarna gors sillan av hogskoleledningarna utan delegeras till lagre niva,
till forsta linjens chefer. Att prefekterna har en utsatt roll som chefer — i praktiken
star de for de besvérliga besluten samtidigt som de har minimalt inflytande ver
forutsdttningarna, sdsom till exempel den interna férdelningen av prislapparna —
ar vélkant och har betonats som ett av de storsta problemen for hogskolorna i en
statlig utredning (SOU 2015:92). En fore detta rektor sdger i intervju att
prefektjobbet 7dr ett hél 1 golvet, all skit sopas ner”. Da det &r prefekterna som
har storst personalansvar vid svenska hogskolor interagerar de ofta med de
organisationsprofessionella — kanske framst ekonomi och HR — i sin dagliga
verksamhet samtidigt som de inte dr chef 6ver dem eftersom administrationen har
centraliserats. Den administrativa tyngd som prefektuppdraget har — hir
rekryteras sédllan professionella chefer — gor att organisationsprofessionella,
exempelvis ekonomer och HR, troligen fér ett ganska stort inflytande dven over
styrningen av kérnverksamheten (jfr Agevall & Olofsson 2020).

Sammanfattningsvis har hogskolor under senare decennier kraftigt forstirkt sin
karaktir av att vara en enhetlig organisation. Sjdlvfallet innebidr inte detta att
verkligheten likvél kan vara fragmentarisk och lika “produktionsstyrd” som
exempelvis Polisen. En fore detta rektor argumenterar for att organisationen i
praktiken praglas av egoism och missunnsamhet:

Min erfarenhet fran att ha suttit i olika ledningspositioner och i universitetsstyrelse,
det ar att ett av universitetets stora problem faktiskt dr det hér kollegiala, att alla
talar bara i egen sak, man har fullstdndigt noll forstiaelse for andra institutioners
behov och situation eller andra fakulteters situation och behov och det skapar
jéttestora problem. Det upplevde jag som dekan, att ndr vi satt som dekaner var
man fullstédndigt ointresserad av dom andra fakulteterna, bara satt och snackade i
egen sak och det var oftast pengar da, och satsningar. S& jag har upplevt det som
ett jattestort problem for att f4 verksamheten att véixa och bland annat ta hand om
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stora utmaningar (intervju med fore detta rektor).

Politisering av hogskolorna?

P& grund av idealen om akademisk frihet dr en ldngtgdende politisering av
akademisk verksamhet alltid kénslig. Likvél gar det inte att komma ifran att den
politiska styrningen har blivit mer omfattande dver tid, sérskilt nédr det géller
forskningen. Det mérks exempelvis i de forskningssatsningar som gors av de
statliga forskningsrdd som i Sverige borjade utvecklas pa 1940-talet. Idag star
dessa forskningsrdd for nirmare en tredjedel av den offentliga
forskningsfinansieringen i Sverige, och hédr méste enskilda forskare ansoka om
pengar. Aven om radens beslut fattas av forskare sa #r sjilva satsningarna ofta
politiskt motiverade, och det radder ingen tvekan om att den politiska styrningen
over forskningssatsningarna har dkat (Demker 2010). En indirekt f6ljd av denna
utveckling — det vill sdga vid sidan av att forskarna styrs att soka medel inom
politiskt prioriterade omrdden — 4r den oerhorda tidsatgang®® som alla
ansOkningar innebdr (samtidigt som ett fatal far pengar). Forskning och
utveckling &r en mycket stor utgiftspost (cirka 53 miljarder offentliga medel
2021, SOU 2023:59) och det &r inte markligt att politiker vill styra 6ver denna
kostsamma verksamhet. Sarskilt géller detta inom innovationsomradet, dér
politiska satsningar gjorts under hela 1900-talet (Hall 2020) dven om de tilltagit
sedan 1990-talet i efterfoljd till EU:s Lissabonstrategi och OECD:s starka fokus
pa innovation. Kritiken fran forskarvirlden handlar hér inte bara om politisk
styrning utan ocksa om huruvida det &r mojligt att ”styra framtiden” pa det sétt
som forsknings- och innovationspolitiken forutsétter.

Hogskolorna har generellt dock entusiastiskt atagit sig olika forsknings- och
innovationssatsningar, vilket kan ses som ytterligare en aspekt av att skapa sig
sjdlv. som en strategisk aktor. Vid Sveriges nidst éldsta universitet, Lunds
universitet, utndmndes till och med innovationsmyndigheten Vinnovas
generaldirektor till rektor. Férutom innovationssatsningar dr en global trend
ocksé att hogskolor anses viktiga for andra samhéllsfragor én forskning och
utbildning, sdsom jamstilldhet och méngfald (Lofgren, Darrah-Morgan & Hall
2022). 1 skrivande stund har ocksé sa kallad ”cancelkultur” uppmarksammats
politiskt (UKA 2024).

Trots detta stora politiska intresse for hdgskolor ér det relativt fa resultatinriktade
granskningar av forskning och hogre utbildning. Nér det géller forskning ar det
en omfattande granskning innan ett forskningsprojekt startar i termer av
projektidéns intresse, projektdeltagarnas meriter och genomforbarhet, men
intresset for vad alla forskningsprojekt resulterar i &r pafallande litet. Géillande

33 Beriknad till mellan fyra och atta miljarder arligen i arbetstidskostnad av Hwang (2018).
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hogre utbildning infordes ett resultatinriktat utvirderingssystem av Reinfeldt-
regeringen, dir granskarna helt enkelt ldste examensarbeten i olika &mnen som
ett matt pa kvaliteten, vilket ledde till att ett stort antal utbildningar underkéndes.
Emellertid avvek detta utvirderingssystem fran de “’standards and guidelines”
som utvecklats inom ramen for ENQA, och Sverige blev till och med uteslutet ur
denna organisation, vilket ledde fram till en total revidering av det svenska
utvéirderingssystemet diar fokus pa resultat har minskat. Resultatstyrningen &r
bara kraftig nir det giller ekonomistyrningen som diskuterats ovan. Utifran den
akademiska friheten dr det kanske samtidigt positivt att de resultatinriktade
granskningarna av forskning och utbildning &r fa (jfr Hallonsten 2021) och som
framgétt finns méngder av andra granskningar av utbildning och forskning.

I en rapport visar dock Ahlbick Oberg & Boberg (2024a) att den totala politiska
styrningen av hogskolesektorn har 6kat enligt en ”manga bickar sma”-logik.>*
Saledes har den legala regleringen av hogskolornas verksamhet okat kraftigt
under 2000-talet. Betydligt stringare regler for etikprovning (inklusive en ny
myndighet — Etikprovningsmyndigheten) har inforts. Men forstarkt reglering har
ocksa skett inom omraden sdsom samverkan, jidmstélldhet, breddad rekrytering,
hallbar utveckling, internationalisering, kvalitet och god forskningssed.
Sammanfattningsvis menar forfattarna att en tydlig bild framtrader av:

...0kad styrning och kontroll fran statsmakternas sida, ofta titt &tfoljd av
tilltagande byrédkratisering. For det forsta sker en tilltagande politisk styrning
genom ett successivt adderande av olika politiska malséttningar — eller hojda
ambitioner for redan befintliga uppdrag — inom allt fran jamstélldhet till
nyttiggdrande och héllbar utveckling, vilket ofta f6ljs av krav pad upprittande av
handlingsplaner, systematiska arbetsprocesser och dterrapportering. Detta riskerar
att tringa undan kérnuppdraget, utbildning och forskning, och leda till en
forvaltning som i hogre grad méste svara mot externa palagor &n vara ett internt
stod. Ytterst sdllan atfoljs besluten om nya uppdragsomraden av tillskjutna
resurser, vilket inte minst vittnar om ett stindigt underskattande, fran
statsmakternas sida, av omfattning av de bordor som laggs pa ldrositena. (Ahlbiack
Oberg & Boberg 2024a: 70-71).

Enligt forfattarna har den 6kade styrningen forstirkt karaktéren av att hogskolor
ar pa vag att bli som vilka statliga myndigheter som helst (ibid s 128). Detta gor
att hogskolorna ocksa tréffas av den alltmer utforliga generella regleringen inom
omréaden sdsom arbetsmiljo, revision, intern styrning och kontroll, riskanalyser
och sa vidare.

31 en enkit till direktorerna (de hdgsta tjnsteménnen vid landets hogskolor) framgar att 83 procent
anser att den politiska styrningen har okat; ingen anser att den har minskat (Ahlback Oberg &
Boberg 2024b).
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Trots ett generellt sett 6kat politiskt grepp over hdgskolorna gar det dnd4 att tala
om ett hogre avstand till politiken om man jaimfor med Polisen och Trafikverket.
Forvisso sker en politisering av den akademiska verksamheten framst nér det
géller vad forskare kan sdka externa pengar for, samt den ovan nidmnda (starkt
amerikanskt influerade) diskussionen kring cancel- och tystnadskultur. Den
politiska detaljstyrningen av verksamheten ar dock betydligt mindre i jamforelse
med Polisen och Trafikverket. Hogskolorna ér ett kollektiv med en verksamhet
som har drag av massproduktion. Tillkommer gor idealen om akademisk frihet —
om an mycket begrinsat reglerade — som hittills har inneburit att politiken har
varit forsiktiga i styrningen av hogskoleverksamheten.

Nir det giller de administrativa kraven rader det som Ahlbiick Oberg och Boberg
skriver inget tvivel om att dessa 0kar och ddrmed har en byrékratiserande effekt.
En effekt dr att det blir mycket fokus pé form snarare &n innehall, exempelvis att
dokumentation inom ett visst omrade utformas pa ritt sétt snarare &n att den tillfor
verksamheten nigot (Ahlbick Oberg & Boberg 2024b). Hir kan man stilla sig
frigan om det ocksa finns administrativa snobollseffekter av den typ som
diskuterades 1 kapitel 3. Det finns otvivelaktigt ett sammanfall mellan den
administrativa professionaliseringen och den politiska styrningen, men innebar
det att organisationsprofessionella flyttar fram sina positioner vid larosdtena?
Aven om Ahlbick Obergs och Bobergs syfte har varit att studera hur
administration vid ldrosdten vixer av externa krav, finns ocksa reflektioner om
interna mekanismer som driver byrakratisering som paminner om administrativa
snobollseffekter. For det forsta har hogskoleledningarnas reaktion pa den dkade
styrningen varit att organisera, sirskilt att bygga upp specialfunktioner pa central
niva. For det andra fylls dessa funktioner av specialister med hég ambitionsniva
som har en tendens att dverdriva vikten av deras specialitet, samt (vilket nimndes
ovan) att lagga fokus pa formella dokument och policys snarare &n innehéll. For
det tredje bidrar dock, enligt de intervjuade direktorerna och prefekterna i
rapporten, dven lararna och forskarna — de ”administrativa amatdrerna” — till 6kad
administration (Ahlbick Oberg & Boberg 2024b: kap 5). Denna sista tendens har
att gora med att kollegiala organ — de som befolkas av akademikerna sjilva — och
den linjestyrda verksamheten delvis fungerar siarkopplat pa ett sitt som saknar
motsvarighet vid andra statliga myndigheter, vilket riskerar att leda till
administrativt dubbelarbete (Ahlbick Oberg & Boberg 2022).

Professionalisering

Det finns en lang tradition, inte bara i Sverige, dir administrativa uppdrag vid
hogskolor ses som ett slags ”véktartjanst” (“custodian”, se Ackroyd, Kirkpatrick
& Walker 2007), att man slar vakt om och beskyddar akademiska vérden och
hogskolans autonomi. Detta forutsitter akademiker pa de hogsta administrativa

155



posterna och att dessa rekryteras internt och ofta pa begrdnsad tid. Ett
forekommande uttryck i Sverige har varit ”administrativ varnplikt™:

Men sen blev Carl-Gustaf Andrén kansler, och dé borjade torkan pé rektorer bli
mirkbar hér for det var ingen jével som ville syssla med det. /.../ Jag hade varit
dekanus och gétt tillbaka och fétt i gdng ett nytt och hérligt forskningsprojekt och
allt var frid och frojd och jag tyckte att jag hade gjort mina vérnpliktsar i
administrationen. Men da kom det tre studenter och uppvaktade mig och sa att nu
fick jag stdlla upp darfor att dom satt i valberedningen som hade klara signaler pa
att den socialdemokratiska regeringen skulle utndmna en extern figur, mdjligen
ndgon politiskt mérkt, om man inte hade ndgon kandidat fran det lokala
universitetet (intervju med fore detta rektor).

Det bor vil direkt ndmnas att det nog ocksa var tradition att framstilla sig som
lite ovillig att bli rektor. Det menar i alla fall den citerade rektorns fore detta
universitetsdirektdr (i intervju). Denna person var universitetsdirektdr 1982—
1990 och saknade helt administrativa meriter, han var historiker och
kommunpolitiker. En viktig utveckling under relativt kort tid &r alltsd att
professionella administratorer rekryteras till de hogsta chefstjdnsterna vid
hogskolorna (med undantag for rektor som 1 Sverige maste vara
professorskompetent), mot som tidigare internt rekryterade akademiker. Det &r
mycket vanligt att dessa administrativa chefer kommer fran andra offentliga
organisationer,  exempelvis  andra  statliga =~ myndigheter. = Lunds
universitetsdirektor (i skrivande stund), som ér jurist, var till exempel tidigare pa
Polismyndigheten, Uppsalas universitetsdirektér som &r HR-utbildad, var
tidigare HR-direktér vid Riksrevisionen. Detta innebédr givetvis att man far
professionella chefer som universitetsdirektorer, ekonomichefer och HR-chefer.
Det finns anledning att vilkomna professionella administratérer snarare én de
administrativa amatorer, det vill siga akademiker, som tidigare befolkade de
hogre administrativa tjansterna vid hogskolorna (intervju med fore detta rektor).
Men man bor ha klart for sig att det ocksé fordandrar hogskolan, exempelvis att
“véktarrollen” och forstaelsen for hogskolornas sdrpragel minskar. I samband
med statistikgenomgangen ovan framgick att denna administrativa
professionalisering inte bara giller de hogre cheferna utan &ven administratérerna
generellt, tendensen verkar vara minst lika tydlig i Danmark. Med andra ord
forefaller det som att hogskolorna i sina administrativa topptjanster avspeglar den
utvecklingstendens som Ahlbick Oberg & Boberg (2024a) benimner
“myndighetifiering” — den politiska och administrativa efterfrigan pé en
“normal” statlig myndighet motsvaras i stigande grad av en ny tillgdng.

Schneijderberg & Merkator (2013) diskuterar en global utveckling av ”higher
education professionals” som en professionell administratorsgrupp som befinner
sig ndra hogskoleledningarna och utvecklar generell styrning &ver hogre
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utbildning och forskning vid larositena, utan att ha nagot att gora specifikt med
olika utbildningar och forskningsprojekt. Samtidigt har dven akademikerrollen
byrékratiserats, dtminstone forskarrollen. Den moderne forskaren ér i stigande
utstrackning en karridrbyrakrat (i vid mening) som foljer regler, d4gnar mycket
stor arbetstid at att fylla i dokument (sdrskilt anskningar) och som utvirderas
enligt standardiserade praktiker som i allt hogre grad ocksd de ér
dokumentbaserade, det vill sdga en kraftig rutinisering snarare dn de idéer om
innovativ forskning som praglar hogskolevirlden (Moutsios 2023). Skillnaden
mellan den organisationsprofessionella rollen och forskarrollen &r just fokuset pa
att bygga organisation — de organisationsprofessionella bygger hogskolan i
bestimd form medan forskarna bygger sitt individuella, akademiska
entreprendrskap eller mikroorganisationer i termer av ndtverk som ofta omfattar
flera olika hogskolor. Forskning har visat att organisationsledningar séllan vet
nagot om dessa nitverk, vad Roxé (2014) kallar ”mikrokulturer”. Nér vi talar om
hur organisationsprofessionella bidrar till byrakratisering av hdgskolor ar det
saledes langt ifran den enda aspekt som kan ldggas pa hogskolans byrékratisering.

Vilka dr d& de mer konkreta konsekvenser som organisationsprofessionalism
medfor? For det forsta innebar utfasningen av den “enklare” administrationen att
det i stdllet &r vanliga ldrare och forskare som blir &lagda den enklare
administrationen, de “administrativa amatorerna” (jamfor Sandén 2024), medan
administrationen bidrar till att bygga upp ledningens styrkapacitet:

Vi har i denna artikel visat att det har dgt rum en betydande och kvalitativt
avgorande omskiftning inom kategorin administrativ personal vid universitet och
hogskolor. Samtidigt som nya funktioner och nya typer av personal har tillkommit
har andra fasats ut; inte minst géiller det sekreterare och kontorspersonal pa
institutionsnivan. Nya administrativa avdelningar och enheter med inriktning mot
styrning, kontroll och utvérdering har byggts ut inom alla ldrosdten. /.../ De
servicefunktioner inom den administrativa personalen som ligger néra larare och
forskare pa institutionsniva har kraftigt minskat samtidigt som nya personalgrupper
har 6kat ledningarnas styrnings- och kontrollkapacitet (Agevall & Olofsson 2020:
56-57).

En rektor, sdsom den ovan citerade, kan séledes uppskatta en professionaliserad
administration samtidigt som forskare och larare tviartom riskerar att uppleva
mindre stdd, samt mer styrning. Professionaliseringen sker med andra ord pa
hogskolornas centrala niva. Foér det andra: sjilvklart kan en mer
professionaliserad administration ocksé vara en mer kompetent administration,
men det rdder knappast ndgon tvekan om att denna professionaliserade
administration kommer att stélla mer krav pa att fa gehor for sin kompetens,
sdrskilt om arbetsuppgifterna ligger pa en enklare niva dn den de ar utbildade for:
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Det dr normalt inget problem nir ICA-butiken ska anstélla ny personal till kassorna
eller lagret. Men nir man inom hdgskolan anvinder utbildningsnivd som ett
meriterande kriterium i sig for att rekrytera en person till en tjénst som till stor del
bestar av rutinuppgifter blir det problem. Nér personen vil fétt tjdnsten kommer
kravet pa att fa arbetsuppgifter i nivd med den kompetens (den utbildning) som hen
har. Det kan vara rationellt ur individens synpunkt men inte alltid ur
organisationens (ibid s 49).

Detta kan potentiellt — nagra studier finns inte vad jag vet — leda till den typ av
oklarhet som ibland tar sig uttryck i makt- och kompetensstrider, ibland i
overdrivet forankringsbehov, som intervjuerna och fokusgrupperna i kapitel 4
flera ganger var inne pa. Ett alternativ, for det tredje, &r att tvd ganska olika,
separata och kanske rentav sarkopplade organisationer byggs upp. Den ena ér den
akademiska organisationen med larare och forskare. Egentligen &r inte denna
organisation ’en” organisation utan en mingd olika organisationer med drag av
nitverk och i forskningens fall sérskilt grainsoverskridande néitverk. Just nér det
géller forskningen riktar sig dessa nétverk utat, mot forskare vid andra hogskolor,
medan undervisningen bedrivs mer rutinbaserat. Den administrativa
organisationen forsoker diremot bygga organisationen i bestimd form, dels i
form av en statlig myndighet som styrs efter vissa lagar och férordningar, men
dels ocksé utifran de néringslivsinspirerade organisationsideal som beskrevs i
avsnittet om managerialism och kontroll. Det vill sdga, det &r primért den
professionella  administrationen som tar hand om det formella
organisationsbyggandet, snarare &n akademikerna sjdlva (forutom de som
avancerat till administrativa uppdrag). Detta motsvarar den sidrkoppling mellan
linjestyrning och kollegialitet som beskrevs ovan, och som saknar motsvarighet
vid andra myndigheter (men paminner en del om sjukvéard). Det generella
byrékratiseringsproblem som  forsoken att motsvara det moderna
organisationsidealet leder till kommer att utvecklas i sista kapitlet, men ett mer
specifikt problem for hogskolor kan vara att man bygger upp organisatoriska
enheter som man egentligen inte behdver.

For det fjdrde, slutligen, kan man friga sig om den “rorelse in&t/uppat” som ar s&
pataglig vid Polisen ocksé finns vid hogskolan? Karnverksamheten har pa manga
sétt hogre status dn vad den har vid Polisen, men trots allt har en statusforlust
intritt nér det géller framfor allt undervisning pa grundniva, som har utvecklats
till ett slags massproduktion (Olofsson & Agevall 2022). Ett vanligt uttryck &r att
kopa sig fri fran undervisning” genom forskning (Gustavsson 2016) som &r den
etablerade formen for statushojning. Men i samband med att administrationen
professionaliseras och dven den far en statushdjning kan det ocksa bli lockande
att inga i den. Dock handlar det knappast om renodlat organisationsprofessionella
karridrer, utan snarare att nya administrativa befattningar skapas som akademiker
kan avancera till och ddrmed bli ett slags hybridprofessionella (se till exempel
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Whitchurch 2008). Ett exempel pé detta ar tillvixten av vicerektorsbefattningar
vid svenska hogskolor. Rent kvantitativt dr dessa befattningar inte s& manga, men
de far “ringar pa vattnet” i termer av administration som véxer kring dessa
befattningar. En organisation som styrs av en rektor, en prorektor och fem
vicerektorer (som &r fallet vid Lunds universitet) ldr vara mer komplex an en
organisation som styrs av en rektor och en prorektor. Alla akademiker vill
knappast avancera till en administrativ befattning, men det finns otvivelaktigt
vissa som vill, dér talet om “administrativ varnplikt” som inledde detta avsnitt
méhiinda ter sig en smula obegripligt i takt med statushdjandet. Okningen av
hybridprofessionella i administrationen kan motiveras av en forstirkt
professionell ledning av verksamheten (det &r exempelvis oftast professorer som
ar vicerektorer) men i praktiken kan dessa hybridprofessionella bli mer styrda av
de administrativa och organisationsbyggande dagordningarna, medan
karnverksamheten fortsitter sitt liv vid sidan av.

Sammanfattning

Vad som beskrivits i sdrskilt senare delen av detta kapitel dr en utveckling dér
organisationsbyggande aktiviteter och kérnverksamhet (utbildning och
forskning) i stigande grad existerar i separata verkligheter, &ven om dessa
organisationsbyggande aktiviteter i1 stor utstrickning leds av aktérer —
hybridprofessionella — med ursprunglig forankring i denna kérnverksamhet.
Administrationen har med Alvehus och Kastberg Weichselbergers (2024) uttryck
“eleverats”, den har ldmnat kéirnverksamheten och flyttats till den
organisationsbyggande nivan och dirmed getts hogre status. Sjdlvklart finns
liknande sérkopplingar vid Polisen och Trafikverket, men det som skiljer ut
hogskolan ér att den i grunden &r en gransoverskridande praktik dér i princip
samma aktiviteter som dessutom utforts i sekler — undervisning och forskning —
utfors vid flera hogskolor samtidigt (medan det inte finns flera poliser och
trafikverk) och dir omvérlden i form av frimst studenter stindigt dr nirvarande.
Béda dessa faktorer — den gransdverskridande praktiken och omvirldens nirvaro
— gor kdrnverksamhetens uppmérksamhet pa den egna organisationen mindre. I
Trafikverkets fall — som ocksé &r en starkt omvérldsorienterad myndighet — har
diiremot stora delar av kirnverksamheten outsourcats. Aven om det finns positiva
aspekter av  administrativ  professionalisering riskerar ett stigande
organisationsfokus att tringa ut denna grinsoverskridande karaktir som &ar
hogskolans sjélva kirna.

Utifran de teorier bakom byrakratisering som beskrevs i kapitel 2 4r det inga som
helst tvivel om att sdvdl managerialism och kontroll som
professionaliseringsstravanden spelar roll. Det konkreta fallet med forstarkt
organisatorisk makt till foljd av autonomireformen 2011 (Ahlbick Oberg &
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Boberg 2022) visar att ansvaret for byrékratisering i stor utstrackning ligger pa
lokal niva, hos de enskilda hogskolorna (politikerna gav ju hogskolorna frihet att
organisera sig som de ville), och bottnar i manageriella idéer om hur hdgskolor
ska fungera som moderna organisationer. Dessa idéer motsvaras av en verklighet
dar incitament till organisationsprofessionalism har fatt tydligt genomslag. I en i
jamforelse med Polisen betydligt mer statusfylld kdrnverksamhet (d&tminstone
géllande forskningen) finns inte samma tydliga monster med en “rorelse
inat/uppat” i organisationen, men det finns likvél en tendens, dir framfor allt
kérnpraktiken — utbildning — har forlorat i status.

Niér det géller politisk styrning bakom hdgskolans byrékratisering &r det viktigt
att halla tva bollar i luften samtidigt. A ena sidan limnar politiken en betydande
frihet till hogskolorna att organisera sig sjdlva och anvinda sig av sina anslag
efter eget gottfinnande. Detta visar inte minst det stora myndighetskapitalet (i
skrivande stund alltsé hela sjutton procent av sektorns kostnader), vilket knappast
har varit avsikten med den politiska styrningen. Forvisso har politiska satsningar
dock blivit mer framtrddande nir det giller forskningen. Men den politiska
styrningen av kirnverksamheten far indé séigas vara begrinsad. A andra sidan
gar det samtidigt inte att bortse fran att fler lagar och regler och forstarkt tillsyn
och kontroll, vad Ahlbick Oberg & Boberg (2024a) kallar “myndighetifiering”,
har en tydlig byrakratidrivande effekt. Ansvaret for denna utveckling ligger
otvivelaktigt pd politiken. Man kan hédr erinra om resonemanget kring
patientlagens effekter i forsta kapitlet, dir hogskolan — pa samma sitt som
regionerna i fallet med patientlagen — méste bygga upp kompetens for att hantera
dessa externa krav. Aven det kraftiga organisatoriska produktionsfokus som #r en
f6ljd av ekonomistyrningen ar fran borjan politiskt beslutad. Likvail finns en frihet
i hur denna ekonomistyrning dversétts pa organisationsniva, och det finns heller
inget som séger att hogskolor forsoker styra sin byrékrati pad samma sétt som sin
”produktion” i1 kdrnverksamheten. Snarare har mycket omfattande resurstillskott
till 6ljd av den hogre utbildningens kraftiga tillvixt omsatts i for mycket
byrékratisering och for lite kirnverksamhet.
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KAPITEL 8 — SLUTSATSER OCH
DISKUSSION: VILKA AR PROBLEMEN
OCH VAD KAN GORAS?

Precis som véntat dr det inte en enskild faktor som leder till 6kad byrakratisering.
Som ocksa redan podngterats har de mer teoretiskt orienterade forklaringsfaktorer
som anvéints i denna bok — NPM i bred mening, politisk styrning samt
professionaliseringsstradvanden — en tendens att gé in i varandra och forhindra en
entydig bild av utvecklingen. Likvil ska jag i detta slutkapitel borja med att
beskriva de enskilda forklaringsfaktorer som framkommit i empirin pé ett sa
forenklat sitt som mojligt. [ det andra avsnittet kommer jag att tydligare anknyta
dessa faktorer till teorierna och mer generellt diskutera mitt bidrag till
forskningen. I det tredje och sista avsnittet kommer jag att diskutera vad som kan
goras for att hejda byrékratiseringen.

Faktorer bakom byrakratisering

En forsta faktor bakom byrakratisering som framkommit i de tre foregaende
kapitlen och som jag faktiskt inte hade véntat mig, &r omfattande resurstillskott
och dirmed organisatorisk tillviixt. Ar det ndgot som Polisen, Trafikverket och
hogskolorna har gemensamt &r att de vaxt mycket kraftigt under 2000-talet. For
Polisens del har detta i huvudsak skett de senaste &ren och varit forbundet med
ett politiskt mal om att kraftigt utoka polisverksamheten. Medan det politiska
malet har varit att antalet polisutbildade ska oka kraftigt &r det framfor allt den
civila sidan som har 6kat. Jag ar fullt medveten om att denna civila tillvaxt kan
vara behdvlig i manga avseenden, vilket diskuterades i kapitel 5, men
sammantaget pekar &nda empirin pé att det sker felprioriteringar dir exempelvis
den centrala nivan vixer medan lokalpolisomrddena har svérast att behalla folk.
Jag aterkommer till detta senare, men ytterst handlar det om statusen for
kérnverksamheten inom organisationen. Nér det géller Trafikverket skedde forst
en betydande minskning p& grund av nedliggningen av framfor allt
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produktionsdelarna i Banverket och Vigverket, men dérefter har det skett en
mycket kraftig expansion som forstas hanger ihop med ett omfattande tillskott av
resurser. Pa ett sitt kan man sdga att Trafikverket bytt ut sin personal, men
samtidigt ror det sig om till viss del om att traditionella kompetenser som forst
skalades ner sedan har skalats upp igen. Har ar det inte lika enkelt att peka péd en
intern faktor — status for kdrnverksamheten — utan utvecklingen verkar ha handlat
om konsekvenserna av ett marknadiserat och politiskt styrt system. Hér faller
Trafikverket in i1 en rad statliga myndigheter som &r tinkta att kontrollera och
styra andra aktorer, med andra drivkrafter, utanféor myndigheten. Hogskolornas
expansion har forstds mycket med externa krafter att gora: kunskapssamhillets
utveckling och den mycket kraftiga 6kningen av studenter. Likvél verkar aldrig
prioriteringar av resursernas fordelning ha gjorts. Kdrnverksamheten har forvisso
véxt kraftigt men den administrativa nivan kopplat till den organisatoriska
styrningen har véixt dnnu mer. Det finns variationer, men pa det stora hela
bekréftar personalutvecklingen vid dessa tre myndigheter den deskriptiva statistik
som redovisades i kapitel 3 — byrékrati prioriteras fore kdrnverksamhet. I dessa
tre myndigheter dr det alltsd inte resurserna som é&r problemet, utan hur de
fordelas.

En andra forklaringsfaktor som mer har funnits med fran borjan i denna bok é&r
fokuset péa att bygga organisation. Till stor del handlar det om att bygga de
accountability-funktioner, de organisatoriska ansvar som omvérlden verkar
forvénta sig av offentliga organisationer, men sérskilt fokusgrupperna i kapitel 4
nyanserar bilden nagot. Det finns dven interna drivkrafter som handlar bade om
professionaliseringsstravanden — vilket var forviantat — men ocksé om osdkerheter
och oklarheter kring organisering och styrning. Vem bestdimmer, vilka initiativ
kan tas och inte tas, vem har ansvar for verksamheten nir inte chefen &r
nérvarande? En reaktion pé@ dessa oklarheter &r att overimplementera externa
krav, vad som har kallats administrativa snobollseffekter, en annan att bygga flera
organisationer i samma organisation. Utifran ett expansivt perspektiv pa byrakrati
kan det senare ockséd ses som en mojlighet. En viktig forutséttning som hénger
ihop med den forsta forklaringsfaktorn ar att det finns tillgang till resurser for att
bygga organisation. Denna forklaringsfaktor 4r med nddvéndighet ndgot mer
komplex dn den forsta forklaringsfaktorn. Organisationen framstar som séavil
problem som 16sning. Jag ska aterkomma till detta, men det ar troligt att Alvehus
& Kastberg Weichselberger (2024) har en stor podng nir de talar om ett
styrningsvakuum i termer av att det saknas styrning av administrationen. Medan
produktionen i kdrnverksamheten styrs — om dn oftast pd avstdnd via harda
ekonomikrav — verkar ingen styra organisationsbyggandet.

En tredje forklaringsfaktor som delvis hénger ihop med ett stérre antal
ansvariggjorda organisationer &r marknadisering. Marknadiseringen inom
omradet trafikinfrastruktur har tveklost inneburit en byrakratisk tillvixt vid
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Trafikverket. Det dr viktigt att podngtera att jag inte har gjort en noggrann
undersokning av hela det marknadiserade systemet for transportinfrastruktur i
Sverige, hir uttalar jag mig bara om konsekvenserna for Trafikverket.
Uppenbarligen var de politiska forestdllningarna om hur ett litet verk skulle styra
denna stora marknad via upphandlingar naiva. Indirekt framkommer ocksa en
byrékratisering till foljd av marknadisering géillande skolan i kapitel 3.
Skolforvaltningarna véxer mer dn ndgra andra forvaltningar p4 kommunal niva,
och det finns skil att anta att detta har med marknadiseringens konsekvenser att
gora. Slutligen har hogskolorna forstirkt ett mer marknadsliknande beteende
under senare decennier. De mer exakta byrékratiska konsekvenserna av detta kan
jag inte uttala mig om, men statusen for kdrnverksamheten i termer av utbildning
— exempelvis resurser for tid i lektionssal — har inte dkat utan snarare minskat. I
en idealbild av marknader borde annars statusen for kdrnverksamheten 6ka, da
det dr via hog kvalitet i utbildningen som hogskolorna borde locka studenter fran
sina konkurrenter. Daremot har det varit pafallande tunnsétt med mer konkreta
managementmetoder i denna studie — Polisens processorganisering ar ett
undantag — om jag jamfor med den undersokning jag publicerade 2012 (Hall
2012). Har luften gatt ur managementmodena efter skandalerna kring Nya
Karolinska? Eller har de avlésts av de mer segmenterade
professionaliseringsambitionerna?

En  fjairde  faktor = bakom  byrékratisering &  nidmligen  de
professionaliseringsstrdvanden som angavs som en forklaringsfaktor i kapitel 2.
Fokusgrupperna i kapitel 4 talar tvekldst for att nya professionella grupper dkar
friktionen och de ovan omtalade organisatoriska oklarheterna i offentliga
organisationer. Byrakratigenererande problem kopplat till
organisationsprofessionella gruppers tillvdxt som kommit fram i denna bok ar:

A, tendenser till administrativ forstarkning (’snobollseffekten”) av yttre krav
internt i organisationerna;

B, Overgangen fran 7stod” till ”styrning”. Det finns en uppfattning om att
organisationsprofessionella vill arbeta mer strategiskt, med storre fragor. Detta
hinger naturligtvis ihop med stdrre utvecklingsprocesser i samhéllet med fler
vélutbildade ménniskor inom omradet organisation och ledarskap, medan
déremot administrativa stddverksamheter saknar status och efterhand far utforas
av kdrnverksamhetens professioner 1 stéllet (atminstone géller detta
hogskolorna). Mer specifikt finns ocksa en irritation mot IT-verksamheten i
Trafikverket som véxt oerhort kraftigt. Detta har dock inte studerats ndrmare i
boken, vidare forskning behdvs av alltmer professionaliserade IT-avdelningars
paverkan pa kidrnverksamheten;

C, okat avstand mellan organisationsprofessionella och yrkesprofessionella — se
centraliseringen av stodfunktioner inom Polisen och hogskolorna.
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Samtliga ovanstaende faktorer leder till risk for bristande forstielse mellan de
olika nivaerna i organisationen.

Avslutningsvis dr en femte faktor bakom byrakratisering okningen av politiska
uppdrag samt politiskt beslutade regler och lagar. Aven hir finns en koppling till
teoridiskussionen i kapitel 2, men resultaten dr inte entydiga. Det gér inte att séga
att politisk styrning generellt dr byrakratigenererande som sddan, forutom nir det
géller den generella regelokning som beskrevs bland annat i kapitel 1 och 7. Det
som talat for politisk styrning som byrékratigenererande i boken &r 1, den
deskriptiva statistiken i kapitel 3 talar tydligt for att den politiska styrningen av
kommuner har byrékratigenererande effekter. Detta &r inte forvédnande nér
nationella politiker delegerar ansvar for fragor som de inte kan sluta att ta ansvar
for (skolan dr det basta exemplet, men det finns flera); 2, en 6kad mangd politiska
uppdrag i fallen Polisen och Trafikverket samt gemensamma forestéllningar om
ett 0kat politiskt tryck i intervju- och fokusgruppskapitlet. Nér det géller den
senare punkten maste man dock vara en smula kéllkritisk. Det kan finnas en
generell tendens att ’skylla ifran sig” pa politikerna. Mer specifikt i fallet Polisen
sa har det grundléggande politiska uppdraget inte alls varit att forstérka byrékratin
utan att fOrstdrka kérnverksamheten. Har verkar det helt enkelt som att
organisationen inte har gjort det som politikerna har forviintat sig. Aven pa
kommunal niva verkar det finnas tendenser till administrativa snobollseffekter.
Det systematiska kvalitetsarbetet som beskrevs i slutet av kapitel 3 ar ett exempel
— politiskt beslutat och inskrivet i skollagen, men dér det finns tendenser att
kraftigt forstirka styrningen, didr dock dven Skolverket &r en viktig aktor i
sammanhanget.

Diskussion av resultaten

De tre teorierna som presenterades i kapitel 2 har alla négot att tillfora
forklaringarna av att det offentliga Sverige byrakratiseras. Detta dr dock en rétt
trivial slutsats som inte for oss vidare. I stéllet kommer jag i det hér avsnittet att
ta min utgdngspunkt i de faktorer som beskrevs ovan och koppla ihop dem med
teorierna. Jag koncentrerar mig péa 1, ekonomistyrningen och dess koppling till
incitamenten att arbeta i byrdkratin; 2, den politiska styrningens koppling till
delegerat ansvar; 3, organisationsbyggandets koppling till organisatorisk
professionalism.

1, Den forsta forklaringsfaktorn — resurstillskott — som beskrevs ovan leder till att
den s& hart kritiserade budgetmaximeringstesen ropar pa uppmérksamhet.
Niskanen kanske hade ritt &nda — offentliga organisationer satsar pa storlek och
yta snarare dn innehall och kvalitet! Jag skulle dock vilja peka pa tvd andra
faktorer som jag tycker bittre forklarar att resurstillskotten leder till
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byrékratisering: det  delegerade  resultatansvaret och de interna
karridrincitamenten.

I kapitel 2 beskrevs vad jag kallar for NPM:s “harda ké&ma” — delegerat
ekonomiskt resultatansvar for produktion. Jag &r medveten om att "NPM” ofta
kan ses som en “halmgubbe” som far kli skott for allt mellan himmel och jord,
samtidigt som det mest &r ett begrepp for att beskriva vissa utvecklingstendenser
i offentlig styrning under slutet av 1900-talet. Delegerat ekonomiskt
resultatansvar far 4nda sigas vara en tydlig och avgrinsad styrningsreform fran
det sena 1900-talet. Det ar ocksd en hogst forstaelig reform i termer av att
forhindra sloseri med skattebetalarnas pengar och inskérpa kostnadsmedvetenhet.
I de riktigt stora offentliga verksamheterna sdsom utbildning, sjukvard och social
omsorg ir ’produktionen” — hanterandet av elever och studenter, patienter och de
dldre — den Overldgset mest kostnadskrdvande verksamheten. Likvil, vilket
diskuterades i kapitel 2, finns stora luckor i ekonomistyrningen som far effekter.
Administration och organisatoriska staber har ingen ”’produktion” som styrs med
ett delegerat resultatansvar. Som ndmndes menar Alvehus & Kastberg
Weicheselberger att det rader ett styrningsvakuum nér det géller administration.
"NPM” ér generellt rétt tyst om administration och organisatoriska staber.
Forklaringen &r knappast att man i hemlighet forordar byrékrati utan snarare att
forebilden &r foretag dér man fOrutsitter att management-sidan organiserar
produktionen pa ett sa effektivt sitt som mojligt for att maximera vinsten.

En vidare foljd av ekonomistyrningen dr att det blir attraktivt att l&dmna
produktionen och inga i administrationen i stéllet, vilket ligger i linje med teorin
om byréskapande. Detta ar forstas ett mycket forenklat pastdende, men likval har
det en hel del som talar for sig. Tydligast ser vi fenomenet i “rorelsen inat/uppat”
inom Polisen, men i viss utstrdckning verkar samma fenomen ocksa forekomma
vid hogskolan. Ett forsta incitament dr da att 1dmna den hart styrda produktionen,
som inom Polisen ocksa dr kopplad till risker och obehagliga upplevelser, for att
ingd 1 den administrativa nivén i stéllet, alternativt omedelbart hamna i
administrationen utan att ta omvégen dver produktionen. Ett andra incitament &r
de 6kande 16ner och status som beskrevs i kapitel 3. Bédda dessa incitament kan
te sig egoistiska, men de dr ocksa forstaeliga givet hur verkligheten ser ut, och
for att kontra denna utveckling verkar det knappast finnas andra vigar &n att hoja
attraktiviteten i att arbeta med “produktionen” (i sig en ganska nedlatande,
industriell metafor) i kdrnverksamheten. Ett tredje incitament, slutligen, ar att det
inom vissa omrdden dr dalig karridrutveckling i kdrnverksamheten. Detta har
exempelvis noterats inom Polisen — karridrutvecklingen bestér i stort sett av att
lamna kdrnverksamheten. Vid hogskolor ser det faktiskt likadant ut om vi med
kérnverksamhet menar utbildning (och inte forskning). Genom dessa mekanismer
far vi fler och fler som pratar om kérnverksamhet snarare &n med
karnverksamheten och dess klienter. Men en kanske dnnu viktigare poing ir att
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detta inte bara handlar om en forflyttning av individuell personal. Som bland
annat Ivarsson Westerberg med flera visar i sin forskning innebdr ocksé den
forstiarkta administrationen att ny styrning formuleras som riktas (bland annat)
mot kdrnverksamheten — vad som hir formulerats som styrning snarare dn stod.
Ett centralt bidrag som denna bok har gett dir alltsa att den produktionsinriktade
ekonomistyrningen har lett till att mdnniskor i offentlig sektor forsoker limna just
den verksamhet som utsdtts for produktionsinriktad ekonomistyrning.

2, Den politiska styrningens roll for byrakratisering ar viktig framfor allt pé ett
omrade: det delegerade, operativa ansvaret vilket skapar stora avstand — det
styrningsglapp som diskuterades redan i det forsta kapitlet — mellan framfor allt
staten och kommunerna: staten kréver; kommunerna levererar. Den tydligaste
effekten syntes i det tredje kapitlet med den kraftiga 6kningen av utrednings- och
handldggningspersonal pa sévil statlig som regional/kommunal nivd. Den
politiska onskelistan sviller stédndigt och de som ansvarar for att genomfora den
operativa verksamheten behdver svara upp mot de politiska dnskemalen, medan
de lokala politikerna forefaller franvarande. Men det géller ocksé en generellt
okad lagstiftning och reglering som blivit foljden av att operativt ansvar
avldgsnats fran staten. Skolan har tagits upp som exempel i denna bok, dér har
styrningen och regleringen 6kat mycket kraftigt. Teoretiskt har denna utveckling
i boken formulerats som organisatoriskt ansvariggérande. I stéllet for en
huvudman har vi 290 ansvariggjorda kommuner samt ytterligare en stor mangd
aktérer i form av fristiende skolor. Aven Polisen och Trafikverket har
ansvariggjorts, men hér ser tendensen nagot annorlunda ut. Vad giller
Trafikverket har delegering skett i sidled, framst till privata aktdrer, medan
Polisen har genomgéatt en mer entydig centraliseringstrend. Nigra exempel pa
dessa ansvar dr nya lagar och regleringar, riktade statsbidrag och mer kortsiktiga
politiska uppdrag. Byrékratiseringen skapas genom denna dynamik -
staten/politiken formulerar nya ansvar som delegeras samt kontrollerar att detta
utfors, vilket gor att de nivder som ges dessa nya ansvar maste bygga upp
byrékrati for att svara upp mot styrningen.

Ambitionerna bakom den politiska styrningen kan ses som demokratiska. En
intervjuperson som intervjuades angéende Trafikverket, men som arbetade med
forvaltningsstyrningen i Statsradsberedningen kring 1990 siger:

det som da lag till grund for mitt tdnkande och det som paverkade mig var ju
verksledningskommittén [1985, dar bland annat malstyrning av forvaltningen
foreslogs], det viktigaste budskapet fran den var ju att regeringen fér styra och kan
styra sin forvaltning. Det var ju inte sjélvklart innan. Det fanns ju framfor allt hoga
jurister som menade att det ska inte politiken ligga sig 1 utan det ska experterna
gora. /.../ Det vi ville &stadkomma var en fungerande demokrati! En dvertygelse
och en vilja att detta ska fungera béttre. Och dd menar vi att riksdag och regering
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har mandat av folket, det ska genomsyra forvaltningen. (intervju med utredaren
bakom Trafikverket)

Aven om uttalandet forstas #r partiskt, sa dr det litt att instimma. I en demokrati
styr rimligen politiken forvaltningen — ett trafikverk bygger inte védgar och
jérnvégar som de bést vill sjdlva och Polisen kan inte vara en egen stat i staten i
en demokrati. Men tva byrakratigenererande bieffekter i denna forstirkning av
politisk styrning behdver uppméarksammas. For det forsta innebdr forstérkt
politisk styrning att de offentliga organisationerna, och da& sérskilt
myndigheterna, vinder sig uppat, sirskilt mot regeringen, och forsoker bygga
sina lednings- och organisationsstrukturer utifran detta (jfr Hall 2015). For det
andra uppstar en ansvarsforflyttning dér politiker forsoker neutralisera fragor
genom att delegera ansvar till forvaltningen i stillet (Schillemans 2022). Detta
riskerar att leda till dngslighet, sa kallade skyltfonster ("window dressing”), och
de upplevda oklarheter kring ansvar som beskrevs i kapitel 4. Ansvar blir nagot
som skickas runt likt i leken ”skicka kudden”. Detta kan ocksd leda till
overimplementering och administrativa snobollseffekter. Ett andra bidrag som
boken har gett dr sdledes att byrdkratiseringen dr en foljd av det delegerade
styrsystemet.

3, Detta leder osokt Over till organisationsbyggande, och till det skeende dér
politisk styrning och “NPM” i form av foretagsliknande strukturer —
managerialism — lédnkas ihop till i det ndrmaste oskiljaktighet, till den
“ansvariggjorda organisationen” eller “ansvarsbyrakratin”. Pa lokal niva behdver
den enskilda organisationen visa att den bade tar hand om politiska uppdrag och
gor detta pa ett effektivt sdtt med strategisk kontroll frén ledningen. Likval
handlar inte detta bara om yttre tryck. Det sker ocksé en intern isérdragning av
organisationerna som beskrivits ovan i termer av ett 6kat avstdnd mellan de som
bygger organisation och de som utfor ”produktion”. Detta avstand kan vara bade
fysiskt och mentalt/kulturellt. Fysiskt har det skett en process av administrativ
centralisering i savil samtliga de myndigheter som beskrivits i denna bok som i
manga kommuner. Detta kan eventuellt vara effektivt pd vissa sétt, men det leder
ocksa till 6kade skillnader mellan personalens dagordningar och risk for bristande
forstaelse. Det mentala avstdndet — som &r svirt att méta — &r att
karnverksamheten inom exempelvis Polisen och hogskolan styrs av sina
professionella identiteter och reaktioner pa hindelser och relationer till klienter.
De professionella som arbetar i dessa verksamheter styr sig sjdlva och/eller
varandra i grupp, i relation till den omgivande vérlden och lever i en annan
tillvaro &n organisationsledningarna. Marknadiseringens organisationsbyggande
ser annorlunda ut i Trafikverkets fall — med kompetenser som speglar varandra
mellan myndighet och marknad — men &ven hdr ar det néra relationer till
omvérlden. Organisationsledningarna i dessa myndigheter maste eller forsoker i
stdllet tro att det &r organisationen som styr medarbetarna. Manga &r kanske
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medvetna om att sé inte riktigt dr fallet men det finns nog dndé en betydligt storre
tilltro till central styrning. Problem uppstér nir den organisationsbyggande delen
premieras mer &n den utforande delen — vilket sker i Sverige idag — och nér
faktorer som upplevs viktiga i det organisationsbyggande perspektivet men som
kanske &r perifera i det storre styrningsperspektivet tillmaéts allt storre vikt. Ett
tredje  bidrag med denna studie har varit att visa hur (de
managementinspirerade) ambitionerna att bygga organisation leder till
byrdkratisering.

Vad kan goras at byrakratiseringen?

Det finns inga genvigar ndr det gdller att hejda byrdkratiseringsprocesser dn att
stdrka statusen for den operativa verksamheten sa att den blir lika hog eller till
och med hogre dn den byrakratiska. Det far sdgas vara huvudresultatet i denna
bok. Ytterst dr alltsa fragan om incitamenten till byrakratisering ritt enkel: arbete
med organisering dr generellt sett bittre dn arbete i kdrnverksamhet. Inom Polisen
har fenomenet till och med fétt en etablerad beteckning: rorelsen indt/uppat.
Kérnverksamheten — lokalt polisarbete — uppfattas som det minst attraktiva, inte
minst pa grund av besvérliga arbetsforhdllanden, men ocksa att en administrativ
karriér belénas mer. Utvecklingen inom Polisen visar ocksé pa att det inte alls
bara handlar om utbildade organisationsprofessionella, utan vél s& mycket om
utbildade poliser (och dirmed hybridprofessionella) som ldmnar
kdrnverksamheten for administrativa uppdrag. Aven om fenomenet beskrivits
mest tydligt inom Polisen, finns liknande tendenser inom hogskolan som
beskrevs i kapitel 7, och med stor sannolikhet finns liknande drivkrafter inom
skolan (se slutet av kapitel 3). I Trafikverket har en stor del av personalen bytts
ut under 2000-talet, &ndéd — eller just darfor — verkar kunskapen om
jarnvagsunderhéll ha minskat. Den statistik som beskrevs i kapitel 3 pekar ocksa
pa en kraftig administrativ expansion i jamforelse med kérnverksamheten.

Hur hejdar man denna utveckling mot byrékratisering? Trots omfattande kritik
mot administrativ expansion dr det remarkabelt att aldrig nagra storre reformer
for att minska administration genomforts i Sverige.>® Kanske det ocksa ar tur —
generella atgirder sdsom “administrative caps” (dvs ndgon form av
anstéllningsstopp eller tak for personal inom byrakratin) verkar vara trubbiga

35 “Governments across the globe try to rebalance their budgets by rationalizing overhead
operations” hiavdar Boon & Wynen (2017: 214). Jag har emellertid svart att pdminna mig nagra
sadana exempel i Sverige. Enmyndighetsreformerna hade andra huvudmotiv 4n att “rationalize
overhead operations”. Mdjligen att skapandet av Statens Servicecenter kan ses som ett sddant
forsok, vilket dock é&r rétt blygsamt.
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instrument.’® T stillet behdver det bli betydligt mer attraktivt att stanna i
karnverksamhet 4n att limna den. Om kdrnverksamhet inom polis, vard, omsorg,
utbildning och sé vidare far hogre status, skulle detta ocksa kunna paverka den
hogre utbildningsstruktur som goder den administrativa professionaliseringen.
Det ér inget i sig fel med professionella administratorer, problemet ar att statusen
ar for hog. Finns det inga konkreta, individuella incitament att utbilda och varda
minniskor eller att bedriva lokalt forankrat polisarbete, kommer vi heller inte att
fa kompetent personal som utfér den typen av arbetsuppgifter. Ytterst ar det alltsa
mycket konkreta incitament som maste till i form av 16n, uppméirksamhet av
arbetsgivare, drigliga arbetsvillkor och karridrvagar i kirnverksamheten (i stillet
for karridr genom att ldmna kdrnverksamheten) for att hejda byrékratiseringen av
offentlig sektor. Héar behdvs inga “signaler uppifran”, utan det gar att starta
arbetet direkt inom organisationerna.

Det finns en tilltagande medvetenhet om byrakratiseringsproblematik &ven hos
utvarderingsmyndigheter och i kommuner. I viss utstrickning handlade dven
idéerna kring tillitsbaserad styrning om detta (SOU 2019:43). 1 exempelvis
Statskontorets rapport om o©kad administration i kommuner och regioner
(Statskontoret 2022:9) finns konstruktiva 16sningsforslag. For det forsta méaste de
riktade statsbidragen minskas da de &r kortsiktiga och skapar betydande
administration. For det andra har generellt de olika rapporteringskraven okat,
dessa maste darfor minskas. For det tredje hdvdar Statskontoret att det dr den
verksamhetsnira administrationen som &r varst, det vill sdga att dokumentations-
och rapporteringskraven pa de yrkesprofessionella — den administrativa bérdan —
har blivit for stor och maste minskas. Har &r Statskontoret inne pa att det
professionella handlingsutrymmet behdver oka, ett forslag som ligger i linje med
den sé kallade tillitsbaserade styrningen. Idén om tillitsbaserad styrning maste
sdgas ha sjélvdott pa central niva, men det intressanta &r att en mangd kommuner
pa eget initiativ har genomfort tillitsbaserade reformer. Forskningen ligger har
steget efter, men det forefaller som att dessa tillitsbaserade reformer dels svarar
just pa problemet om Overadministration, dels svarar pa politiska ambitioner pa
kommunal nivd om att minska antalet politiska mél samt gora kommunen till en
attraktiv arbetsplats (Tangring 2024). Pa den positiva sidan kan ddrmed ségas att
byrékratiseringsdynamiken nér det géller centralisering/delegering idag é&r
vilkénd och det finns dessutom konstruktiva 16sningsforslag bade fran statliga
expertmyndigheter och fran kommunerna sjdlva.

Emellertid tror jag inte sdrskilt mycket pd dessa losningsforslag. For det forsta
kommer inte den politiska viljan att komma pa nya saker som kommuner och

36 De styrningsdtgirder som vidtas for att begrinsa administration dr ofta véldigt generella,
exempelvis personalstopp. I Nya Zeeland infordes ett ”administrative cap” 2008-2017, f6ljden
blev dramatiskt stigande inkdp av externa konsulter.
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myndigheter ska gora att minska. Vad ska annars den nationella politiken dgna
sig 4t? Den behdver vara responsiv pa opinionen och visa handlingskraft. For det
andra har utvecklingen mot en mer styrande och kontrollerande, snarare &n
utforande, stat nu pagitt mycket linge. Vad ska den stora méngden statliga
myndigheter vars uppgifter ar att kontrollera och utvérdera dgna sig at annars?
De behover visa att de dr viktiga, att de granskar och visar pa missforhallanden.
For det tredje finns vissa demokratiska risker i den tillitsbaserade styrningen i
kommuner, ndmligen att tjinstemannamakten forstirks.

Hur kommer man &t den politiska dynamiken och den kontrollerande
granskningsstaten? Genom forstatligande av exempelvis skola och sjukvéard?
Fragan &r hur en ytterst langvarig och seg uppbyggnad av statlig kompetens inom
dessa omraden skulle kunna minska byrékratiseringsproblemen. Genom en
omfattande kommunreform for att pa sa sitt astadkomma administrativa
stordriftsfordelar? Att ndgot behdver goras 4t kommunerna &r tydligt nér dessa
kommuner varierar i storlek mellan en miljon och 3000 medlemmar, samtidigt
som de styrs pd samma sétt. Men det dr hogst tveksamt om man kommer at
byrakratiseringsproblematiken pa dessa sitt heller. Slutligen tillkommer
problemet med de administrativa snobollseffekterna — att administrativa krav
forstirks pa vigen ner — och att det finns interna faktorer bakom byrakratisering.
Det ér snarast hédr som det 4r mojligt att uppna fordndring och kan tillit anvéndas
i denna process s ér det vilkommet. Jag har i den hir boken ibland — exempelvis
i polis- och hogskolekapitlen — forsokt tona ner den politiska styrningen som en
avgorande faktor bakom byrakratisering. Jag uppfattar det som att det finns
omfattande tendenser att “skylla ifrdn sig” pa politiken. Sjdlvfallet dr den
politiska styrningen viktig, men sett i ljuset av ovanstdende diskussion &r det
knappast troligt att nagra genomgripande fOrdndringar nir det géller just
byrékratiseringstendenser &r att vénta fran det héllet.

En mer framkomlig vig som kan uppnas genom interna atgérder ar att stoppa det
overdrivna byggandet av organisationsidentitet.>” Bengt Jacobsson (2020) har
beskrivit denna problematik angdende statliga myndigheter. Forsoken att
efterlikna néringslivet har lett till att statliga myndigheter ser sig som
organisationer i stillet for myndigheter. Vad &r da skillnaden? Jacobsson
argumenterar for att i organisationsidentiteten ligger en idé om autonomi som
befinner sig néra foretagsidealet. Organisationen ir en sjélvstindig aktér. Men i
myndighetsidentiteten ligger i stillet att man i grunden 4r beroende av andra. Man
handlar p& uppdrag av politiker och medborgare. Man foljer lagar och regler som
stiftats utanfor organisationen, man dr del av en rittsordning. Helt fundamentalt
ar att man 4r en del av den stora forvaltningen — byrékratin — och att det ar

37 Hur 1angt detta byggande av organisationsidentitet har gitt framkommer i Stenkvists (2024)
avhandling om kommunikationsverksamheten i en ny statlig myndighet.
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betydligt viktigare att myndigheten agerar i samklang och samverkan med den
offentliga gemenskapen snarare 4n som en autonom organisation. I
myndighetsidealet ligger att man i grunden finns till for andra (ytterst
medborgarna) och dirmed inte dr en autonom verksambhet; i organisationsidealet
ligger tvirtom just att man &r autonom och ansvarig eller partner till
ndringslivet” som i1 Trafikverkets fall (under de forsta aren). Som flera ganger
lyfts fram i denna bok &r organisationsidealet extra tydligt nir det géller
organisatoriska ansvar: att det &r organisationen som s&dan som dr
”ansvariggjord” for sin egen verksamhet, vare sig det géller identitet, ekonomi
eller administration, snarare #n staten som helhet. Dirmed kan
ansvarsutkravandet ocksa riktas mot denna organisation: mot Polisen eller mot
Trafikverket.

Det &r fOrstds inte sd enkelt att ett myndighetsideal har ersatts av ett
organisationsideal. Men Jacobsson betonar att organisationsidealet har kommit
att dominera retoriken om styrning och ledning sedan 1980-talet och framat (jfr
Czarniawska 1985). Allt &r forstés inte heller fel med ett organisationstdnkande.
Minniskor ar kollektiva varelser och skapande av “vi-kénsla” &r ofta viktigt for
att mobilisera handling. Aven om ledarskapsidealen #r kraftigt Gverdrivna behovs
ocksa nérvarande chefer och ledare. Men problemen som har visats pa i denna
bok ér att det finns ménga vi”, att flera organisationer byggs parallellt och att
chefer ofta verkar vara franvarande. Offentliga organisationer klarar ddrmed inte
att uppfylla de viktigaste krav som kan stéllas pad dem som just organisationer —
att mobilisera kollektiv handling, skapa gemenskap och ha ett ndrvarande
ledarskap. Och ofta dr det sannerligen inte litt, som till exempel framgick i
kapitlet om Trafikverket. Trafikverket ska béda vara lyhdrda mot politiken
(myndighetsidealet) men samtidigt vara en upphdjd planerare som tar rationella
beslut om rikets infrastruktur. Men da far man samtidigt problem med andra delar
av identiteten — att vara en partner (organisationsidentiteten) till niringslivet. Ett
niringsliv som vill fa del av de mycket stora resurser som Trafikverket forfogar
over — darfor kriaver “partnerskapet” en byrékratiserande dubblering av detta
néringslivs resurser for att man inte ska bli lurad i upphandlingarna. Men man ska
ocksd samverka lokalt om olika infrastrukturldsningar. Forstas blir det manga
”vi” da. Men organisationsskapandets manga “vi” kommer inte bara ur externa
krav utan ocksa underifran, fran nya vilutbildade och rdststarka grupper som vill
fa gehor for sin professionella kompetens.

Grundldggande i organisationsskapandets betydelse for byrakratisering r att det
dr denna  organiseringsverksamhet som  belonas. En sa kallad
hybridprofessionell, som kommer frdn en kédrnprofession, kommer néistan
undantagslost att tjina mer pengar om hen bdorjar sysselsétta sig med organisering
snarare &n sin kidrnprofession. En organisationsprofessionell kan idag konkurrera
lonemaéssigt med néstan alla yrkesprofessionella (ldkare ar ett undantag), medan
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en mer traditionell administrator aldrig har kunnat gora det. Vi sag ocksé i kapitel
3 att status och 16n for offentliga chefer — som sysselsétter sig med organisering
— har 6kat i relation till andra grupper. Ett exempel som nédmnts &r det delegerade
resultatansvaret. Om ekonomistyrningen riktas mot resultatenheterna i
kdrnverksamheten, blir det av naturliga skil attraktivt att dgna sig at mer
overgripande organiseringsfragor i stillet. De administrativa ”staberna” ar ju inga
resultatenheter vars produktion kan métas och dérfor blir de mindre utsatta for
besparingar. I vurmen for organisering ligger ocksé 16sningen pa gatan kring de
administrativa snobollseffekterna. Om det &r mer attraktivt att arbeta med
organisering dn att arbeta med kidrnverksamhet, blir det ocksé mer attraktivt att
”forstirka” administrativ styrning uppifran. Exemplet med de svillande lokala
skolforvaltningarna naimndes i kapitel 3 — 4&ven om man kan sucka 6ver de manga
administrativa krav som kommer uppifrén blir det 4nda l4tt att dras till att arbeta
med sadana krav om detta erbjuder béttre arbetsvillkor &n att arbeta som larare.
Avslutningsvis, ndr det handlar om professionella yrken inom det offentliga,
sdsom lakare, sjukskoterskor, larare med flera, kvittar det vilken organisation de
tillhdr. Deras professionella etik finns redan och behdver anvéndas till
sjalvstyrning snarare én att parallella organisatoriska system byggs upp for att
styra dem.

Svarast att komma at dr det delegerade resultatansvaret — ekonomistyrningen —
som skapar fragmentering i stillet for samverkan och indirekt leder till att
byrékratiska karridrer ter sig mer lockande &n att arbeta med kérnverksamhet. Det
beror inte bara pa att ekonomiska modeller ar fyrkantiga och svarforidnderliga,
utan ocksd pa att kdrnverksamheten fortfarande dr den dyraste och att ett
budgettryck behovs for att héilla nere kostnaderna. Utan ekonomiskt
resultatansvar &r det latt att hdvda att kdrnverksamheten skulle kunna svélla hur
mycket som helst d& behoven som finns ofta dr ométtliga (eller pastas vara det).
Rimligen méste d&nd& en mer holistisk ekonomistyrning kunna tinkas, som mer
ser till helhet &n till uppsplittring, och som véger olika slags verksamheter mot
varandra. S&dana avvégningar maste borja i kdrverksamheten och se pa
rimligheten i att uppfylla uppdraget med de resurser som finns. Ofta gér man det
motsatta — kiarnverksamheten fir ta det som blir 6ver efter att “overhead” har
dragits. Med en maéahdnda nédgot pessimistisk liknelse gor denna
prioriteringsordning att ’den offentliga galdren” far allt fler trumslagare och allt
firre som ror.>® Liknelsen dr vilfunnen, da den relaterar till den berdomda
maximen “steer, don’t row”. Manga beslutsfattare har nog funnit sig i rollen att
styra, snarare dn att lagga sig i snériga detaljer. Men det kriavs fortfarande
maénniskor som ror. Problemet dr att om ingen tar ansvar for att det finns

38 Liknelsen ir pahittad av Kristian Sjovik, en kollega vid Malmé universitet.
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tillrdckligt manga som ror, samtidigt som man vill ldgga pa dessa roddare standigt
nya uppgifter, finns det risk for att skeppet sjunker.
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REFERENSER

Intervjuer och fokusgrupper

Tvéa fokusgrupper pd Zoom med statlig personal 14 och 18 mars 2022, totalt sju personer
frén sju olika myndigheter (fyra utredare, tva chefer, en strateg).

Tvé fokusgrupper pd Zoom med ekonomer 3 och 10 maj 2022, totalt sex personer fran
fyra olika kommuner (varav en ekonomidirektor) samt tva personer fran en region.

En fokusgrupp pa Zoom med kommunikatdrer 29 mars 2022, tre kommunikatdrer (varav
en kommunikationsdirektor) fran tre olika kommuner.

Kompletterande intervjuer:

en kommunal kommunikator (som inte kunde vara med pa fokusgruppen)
en HR-konsult (tidigare HR-chef i savil offentlig som privat sektor)

en HR-partner vid statlig myndighet

tva utredare pa kommunal niva

tvé chefsintervjuer, grundskoleforvaltning, stor kommun

Polisen

Sju intervjuer med bland annat tva fore detta hdga chefer, tva fackliga foretradare, chefer
pa lagre niva, polisutbildare.

Trafikverket

Nio intervjuer med bland annat fore detta strategidirektor, regiondirektor, nuvarande chef
for planering, HR-chef, verksamhetsutvecklare, gruppintervju med tva fackliga
foretradare.

Hogskolan

En intervju med fore detta rektor, samt “ateranvindning” av intervjuer fran aldre
forskningsprojekt: tvéa fore detta rektorer, en fore detta prorektor, en fore detta dekan
samt tva fore detta hdgre tjdnsteméan.
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Bilaga 1

Arsarbetskrafter 2008 2023 Forandring
kommuner 2008-2022 08-23
(andel av total personal inom parentes)
Vard och omsorg 192 153 151 072
Rehab och férebyggande 6368 6757
IFO, omsorg, integration 25507 107 215
Dessa grupper 224 028 (36,2%) 265 044 (36,1%) 18 %
tilsammans®®
Forskola, skola, fritids mm 231764 (37,4%) 265 835 (36,3%) 15 %
Kultur, turism och friluftsliv 16917 (2,7%) 19217 (2,6%) 14 %
Teknik 75264 (12,2%) 79730 (10,9%) 6 %
Ledning och administration 71191 (11,5%) 103 383 (14,1%) 45 %
Varav chefer 28307 (4,6%) 39604 (5,4%) 40 %
Varav handlaggare 19698 (3,2%) 38742 (5,3%) 97 %
Varav administratorer 23187 (3,7%) 25037 (3,4%) 8 %
All annan personal*® 547 973 629 825 15 %
Totalt 619 164 733 208 18 %
Arsarbetskrafter regioner 2008 2023 Forandring
2008-2023 08-23
Halso- och sjukvard 134 592 (62,7%) 158 399 (61,2%) 18 %
Vardadministratorer 13498 (6,3%) 13495 (5,2%) 0
Tandvard 10874 (5,0%) 10729 (4,1%) -1%
Rehab och férebyggande 10590 (4,9%) 12208 15 %
Kurativt och socialt 3837 (1,8%) 4936 29 %
Skola 2025 2104 4%
Kultur, turism och friluftsliv 626 678 8 %
Teknik 13453 (6,3%) 16616 (6,4%) 24 %
Ledning och administration 24989 (11,6%) 39773 (15,4%) 59 %
Varav chefer 9113 (4,2%) 13024 (5,1%) 43 %
Varav handlaggare 8604 (4,0%) 17741 (6,9%) 106 %
Varav administratérer 7273 (3,4%) 9008 (3,5%) 24 %
All annan personal 189 494 (88,3%) 219 139 (84,6%) 16 %
Totalt 214 483 258 912 21 %

3 Som synes gjordes en fordndring i klassificeringen under perioden, det r dérfor jag slagit ihop

de hiér tre kategorierna.

40 Dys forutom ledning och administration.
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Bilaga 2

Tanken med fokusgruppen é&r att ni fran era olika perspektiv (dvs att ni kommer
fran helt olika myndigheter) ska reflektera 6ver bland annat karridrvéigar vid er
egen myndighet, hur myndigheten som organisation utvecklats pa senare ar, vilka
yrkesgrupper/vilken kompetens som ni upplever som centrala vid den egna
myndigheten, hur pass betydelsefull den yttre styrningen (frn regeringen) varit
for organisationsutvecklingen. (brev till statligt anstillda)

Vad vi vill prata med er om 4r inte era organisationer specifikt, dvs vi sdker inte
information om t ex Lunds kommun, utan det handlar i stillet om ett reflekterande
samtal om yrkesrollen och dess utveckling under senare ar/decennier (lite
beroende pa hur lang erfarenhet ni har), samt relationer till andra yrkesgrupper i
den offentliga verksamheten. Forskningsprojektet handlar om en jamforelse av
”organisationsprofessionella” grupper och deras utveckling i offentlig sektor och
ir en jimforelse mellan Sverige och Nya Zeeland. Ekonomer dr en sadan
organisationsprofessionell yrkesgrupp (vi 4r medvetna om att det dr en mycket
bred grupp), i termer av generell kunskap kring organisering snarare én specifik
kunskap kring till exempel vard, skola etc, andra organisationsprofessionella
grupper ar t ex kommunikatérer och HR-personal och vi gor likartade
fokusgrupper med dessa grupper. (brev till ekonomer, likadant till
kommunikatorer med byte av titlar)
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n vélfungerande byrékrati &r mycket viktigt, men i Sverige finns
Etydligo tecken p& att det sker en byrd&kratisering — att det &r for
mycket personal som styr, administrerar och kontrollerar verksamhet
snarare &n att operativt utféra verksamheten. Hur kommer det sig? |
denna bok underséks orsaker till att offentlig byrdkrati i Sverige dkar.
En grundléggande orsak é&r att status fér avancerade administrati-
va positioner i offentliga organisationer har blivit hégre én arbetet
inom kd&rnverksamheten. Dessa administrativa positioner &r heller
inte utsatta fér samma tvingande ekonomistyrning som den operati-
va verksamheten. Allt fler politiskt beslutade regler bidrar ocksé Htill
byrdkratisering. Slutligen finns en drivkraft att skapa den “moderna
organisationen” vilket leder till interna oklarheter kring vad kérnupp-
draget egentligen &r och hur det ska utféras. En sérskild personalka-
tegori som studeras i boken &r organisationsprofessionella - vélut-
bildade administratérer med organisationen som profession. Dessa
arbetar med vad Hall kallar “organisatoriska ansvar” séval utét —
mot politik och andra kravstéllare — som in&t, mot den egna organisa-
tionen. Férstarkningen av organisatoriska ansvar beror pé en alltmer
fragmenterad offentlig sektor. Boken avslutas med en diskussion om

vad som kan géras fér att minska byrakratiseringen.

Patrik Hall &r professor i statsvetenskap vid Malmé universitet, Institu-

tionen fér globala politiska studier.
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