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Inledning

“Foérr bestod min arbetsdag av 80% juridik och 20% kontorsgoromal, nu ar det
tvartom.” (kammaraklagare Gosta Hult von Steyern i Goteborg om
aklagarvasendet, DN 970226).

Atskilliga fall om en till synes alltmer betungande administrativ boérda for i
synnerhet vissa professionella grupper i den offentliga férvaltningen har
rapporterats de senaste aren (t.ex Skolverket 1998, Socialstyrelsen 2000).
Rapporterna kommer fran olika delar av den offentliga férvaltningen, bl a fran
domstolarna (som ovan), fran hogskolor och universitet, fran polisen, fran
sjukvarden och fran skolan. Men det ar inte bara 6kningar av det administrativa
arbetet som har rapporterats; dven formerna for det administrativa arbetet tycks
vara stadda i forandring. Exempelvis verkar det finnas en tendens att
administrativt arbete “trycks” nedat och utdt i de organisatoriska hierarkierna
och pa sa satt drar in alltfler i det administrativa arbetet.

Fragan ar naturligtvis om dessa rapporter pekar pa en verklig tendens eller om
dessa rapporter - dessa klagomal - ar standigt forekommande, ungefar som nar
aldre generationer klagar éver ungdomen? Att det administrativa arbetet har
okat i ett langt perspektiv finns det vissa beldagg for (som vi ska redovisa senare);
det vi undrar 6ver i den har rapporten ar tendensen under de senaste tio-femton
aren, en period av sd stora organisatoriska forandringar i den offentliga
forvaltningen att vi i andra sammanhang har talat om dem som en offentlig
reformation (Forssell 1999, Forssell och Jansson 2000, mer om dessa
forandringar senare).

Inspirerade av saval empiriska observationer som de inledningsvis namnda och
idéer av teoretisk art har vi nyligen startat ett forskningsprojekt om
administrativt arbete i den offentliga forvaltningen. | den har uppsatsen
presenterar vi projektets utgangspunkter och nagra preliminéara resultat. Karnan
i vart resonemang kan analogt med Northcote Parkinsons valkadnda lag fran
1957 uttryckas i en tes: A-lagen.! Parkinsons forsta lag var: "Work expands so as
to fill the time available for its completion" (Parkinson 1957). Innebdrden i
"lagen" var att det inte behover finnas ndgot samband mellan det arbete som ska
utféras och storleken pa den personal som ska utfora arbetet. Den av 0ss
formulerade A-lagen kan ses som en direkt fortséttning pa Parkinsons lag och
lyder: Alla forsok att fordndra och reformera organisationer leder till mer
administration. Uppsatsen ar ett forsok att forklara varfor.

Vad ar administration och administrativt arbete?

Det finns ingen allmant accepterad definition av administrationsbegreppet.
Inom organisationsforskningen har det dock varit vanligt att skilja pa arbete
som ar direkt relaterat till och inblandat i organisationens uppgifter — dess
produktion, om man sa vill — och arbete som ar dgnat at andra uppgifter och
som ofta kallats administration. Exempelvis skriver Mintzberg: "We end up

1 Analogt med Parkinsons lag har vi tagit a-et fran forfattarnas (fér)namn. Men aven
efter ordet administration. Alla andra tdnkbara anspelningar ar tillfalliga.



with an organization that consists of a core of operators, who do the basic work
of producing the products and services, and an administrative component of
managers and analysts, who take some of the responsibility for coordinating
their work™ (Mintzberg 1979: 19). Lane m fl som studerade administrativt arbete
i den offentliga sektorn gjorde ocksa en liknande uppdelning mellan
forvaltningens administration och tjansteproduktion (Lane m fl 1986. 50). Aven
Scott laborerar med en likartad uppdelning mellan organisationens
karnverksamhet och perifera drag, "core technology" och "peripheral features"
(Scott 1992).

Med denna distinktion har man slagit fast att administration inte ar
produktionsarbete, men inte mycket mer. | Nationalencyklopedin gors dock ett
forsok till en mer generell definition av administrationsbegreppet.
Administration ar enligt NE:

... de metoder och tekniker som ledningen anvander for att styra och kontrollera en
verksambhet; kan aven beteckna sjalva organisationen i form av dels tjansteman, dels av
reglementen och andra formella foreskrifter som hjalper ledningen att styra och
kontrollera verksamheten.”

(www.ne.se/ NE 2000-05-15.)

Betoningen pa begrepp som styrning och kontroll ligger nara Mintzbergs
omnamnande av samordning (i citatet ovan) och darmed har vi kommit fram till
en idé om administration som vi tror ar allmant spridd, namligen att
administrativt arbete ar sadant arbete som syftar till att styra, samordna, kontrollera och
pd andra satt underlatta och stodja produktionen av varor och tjanster. Den hér
definitionen bygger pa en annan allmant spridd idé, namligen att organisationer
ar instrument eller redskap, som &r avsedda att fullgora ndgon av en grundare
eller huvudman bestdmd uppgift. Organisationer ar inte till for sig sjalva utan
for huvudmannen och for en bestdmd avnamarkategori t.ex. medborgare,
invanare, kunder, skattebetalare, klienter, patienter eller bestallare.

Lange var forskningen om administration en del av organisationsteorins karna,
men under de senaste tva-tre decennierna har studierna av administration mer
eller mindre forsvunnit som ett eget omrade inom organisationsteorin.
Samtidigt har det narbeslaktade omradet management vuxit och tagit 6ver en stor
del av de fragestallningar som tidigare fanns inom administrationsforskningen.?
| relation till forskningen om administration & managementforskningen dock
mer processinriktad och individorienterad. En manager skall vara
handlingskraftig och synlig i organisationen medan administratoren ar osynlig
och skoter det I6pande rutinartade arbetet. Administration som begrepp
forknippas ofta med ineffektivitet och byrakrati i negativ bemérkelse medan
management &ar ett begrepp som signalerar framgangsrikt foretagande och
mojligheter att paverka organisationens resultat. Skiftet fran administration till
management innebar att fokus riktas mot de administrativa funktioner som har
med styrning och ledning att gora, dvs de funktioner déar innehavarna ofta
tillskrivs unika personliga egenskaper. Detta menar vi kan vara rimligt om man
talar om icke-rutinméssiga ingripanden av hogre chefer, t ex fattandet av
strategiska beslut, men inte nar det géaller det dagliga rutinmassiga arbetet med
att koordinera, dokumentera, registrera etc organisationers verksamheter. Den

2 Ett exempel ar den engelsksprakiga diskussionen om vad man pa svenska kallar offentlig férvaltning
dar det tidigare begreppet "public administration" alltmer ersatts av begreppet "public management",
garna med prefixet "new". Mer darom senare.



forra typen av arbetsuppgifter vill vi darfor helt sonika exkludera fran det
administrativa arbetet och i stallet kalla ledning (som vi darigenom exkluderar
fran administration).

| den har uppsatsen tar vi fasta pa distinktionen mellan sadant arbete som ar
agnat organisationens huvudverksamhet och som direkt riktas mot externa
avnamare a ena sidan — t ex kunder, klienter, elever — och administrativt
kringarbete & den andra. Mycket av det administrativa arbetet ar inatriktat och
utgors av sadant som ekonomihantering, personalhantering, utfirdande av
olika typer av  organisationsinterna  dokument  och riktlinjer,
internkommunikation, samordning och arbete med datasystem. Men allt
administrativt arbete ar inte av denna inatvanda karaktar. Mycket ar utatriktat
och galler hantering av organisationens omgivning - t ex kontakter med
skattemyndigheter, fackforeningar, revisorer, banker etc - och &ar &agnat att
skydda och buffra organisationens "tekniska karna" (Thompson 1967).

| praktiken yttrar sig och/eller resulterar det administrativa arbetet ofta i en
mangd regelmaéssigt producerade skriftliga dokument/papper. Trots IT-
revolutionen menar vi att mangden producerade papper annu kan uppfattas
som en bra indikator pa det administrativa arbetets volym i de flesta
organisationer. Darfor skulle man kunna tédnka sig att definiera administration
pa ett annat satt an hur vi gjorde nyss, namligen som:

Administration ar sadant arbete som resulterar i pappersdokument av olika slag som
produceras for internt bruk, for huvudman eller andra utomstdende, dock bara i
undantagsfall for de direkta avndmarna av en organisations produkter.

Dar den foregaende definitionen baseras pa en bestamd uppfattning om det
administrativa arbetets funktioner baseras denna snarare pa dess resultat - i
form av producerad mangd papper. Aven denna definition tror vi anknyter till
en vida spridd forestéllning om administrativt arbete som en bdrda fér de som
tvingas halla pa med det, ett arbete som ofta ar av oklart varde och som i samsta
fall ar ett onodigt sléseri med tid.

Definitionen innebar att skriftliga dokument sdsom forskningsrapporter fran
forskningsinstitutioner, revisionsberattelser fran revisionsbyréer, utredningar
fran myndigheter eller tryck fran tryckerier inte raknas som administration
eftersom de produceras for externa avnamare av olika slag, t ex andra forskare,
uppdragsgivare, regeringar eller bokforlag. FOr organisationer som
forskningsinstitutioner, revisionsbyraer, myndigheter, och tryckerier utgér de
skriftliga dokumenten hela eller delar av produktionen. Men férutom denna
avnamarstyrda produktion producerar de flesta av dessa organisationer tillika
papper som resultat av administrativt arbete.

Det kan tillaggas att alla storre organisationer bestar av en mangd enheter dar
somliga, ur helhetens perspektiv ar administrativa organ - tex. utgor
Statskontoret eller RRV sadana delar av staten - samtidigt som de, betraktade
som "sjalvstandiga” organisationer har avndmare - t.ex. regeringen - och darfor
ur sitt eget perspektiv bara till dels sysslar med administration - som da galler
den egna enhetens samordning av arbetet, dess tidsrapporter, budget, etc.

Ett tredje satt att definiera administrativt arbete, som vi sjalva tycker att det kan
finnas fog for, ar att frdga de inblandade administratérerna sjalva hur de



definierar det. Formodligen skulle svaren innehalla element fran bada
definitionerna ovan, men vi skulle ocksa kunna fa, for oss, helt nya och kanske
ovantade idéer om vad administrativt arbete ar.

Oavsett hur vi valjer att definiera administration och administrativt arbete blir
det svart att i praktiken undvika avgransningsproblem. Dessa problem som kan
uppsta nar man studerar administration empiriskt maste nog lésas fran fall till
fall.

Teorier om det administrativa arbetet - tidigare forskning

| vart projekt om det administrativa arbetet ar en viktig del att besvara fragan
om vad administrativt arbete ar idag (i den offentliga sektorn). Detta ar ingen ny
fraga inom organisationsforskning utan i sjialva verket ar forskningen om
administration organisationsteorins ursprung. Darfor ar det viktigt for oss att ga
tillbaka till aldre organisationsteoretiska skrifter for att se hur man téankt och
resonerat omkring detta. Implicit ligger har ocksa en kritik mot en del nutida
organisationsforskning dar man inte tar vara pa de kunskaper och insikter som
finns sedan tidigare utan i vissa fall tenderar att “uppfinna hjulet pa nytt”. Att
administration delvis ersatts med det mer moderiktiga begreppet management
bidrar ocksa till denna "historiel6shet".

Det var vid det forra sekelskiftet som intresset for arbetsfordelning, ordervéagar,
design av organisationsstruktur etc. tog fart. Frederick Taylor’s "Scientific
Management" och Henri Fayol’s administrativa principer ar tva av de mer
kédnda exemplen pa vad som brukar bendmnas "den klassiska administrativa
skolan" i organisationsforskningen. Bada fokuserade pa strukturella aspekter av
organisationen och utvecklade var for sig modeller och principer for hur detta
skulle (borde) ga till. I jamforelse med dagen populdra managementbdcker
befinner sig bade Taylor och Fayol val i samma klass som dessa. Kritiken som
riktats mot dem ar framst att de administrativa principerna mycket val kan
appliceras "tvartom" och att de i vissa fall star i en direkt motsatsstallning till
varandra. En annan kritik ar att de ar alldeles for statiska (se Simon 1947).
Simons "Administrative Behaviour" ar en utveckling av den klassiska
administrativa skolan dar det fokuseras pa administrativa beslut och processer
istallet for pa element, funktioner och principer. Ett av Simons viktigaste bidrag
till den administrativa teorin var att ersatta den orealistiske och rationelle
”Economic man” med ”The administrative man”. Simon menade att mojligheten
att helt designa en basta administration i meningen mest effektiva
administration ar kringskuren av den begransade mojligheten att fatta rationella
beslut. Besluten beror istéllet pa en mangd saker som sker utanfor
beslutsfattarens kontroll. Den administrative mannens beslutsfattande handlar
om att satisfiera, det basta beslutet med avseende pa omstandigheterna, snarare
an att maximera.

En viktig del av administrationsforskningen fran den klassiska skolan och
framat ar pa vilket satt organisationsstrukturen paverkas och foréandras. En
sadan del ar forhallandet mellan produktion/karnverksamhet och
administration. Forklaringarna har emellertid varierat i takt med att
organisationsteorin utvecklats. Den tidiga administrationsforskningen sokte ett
narmast lagbundet forhallande mellan organisationers administration och



produktion, den s.k. A/P-kvoten (refererad av Mintzberg 1979). Enligt
Mintzberg inspirerades mycket av denna forskning av den ovannamnda
Parkinson (Mintzberg 1979: 235). Parkinson grundade sin ”lag” pa studier av
personalsammanséattningen i den engelska marinen, och hans forklaring byggde
pa tva axiom: 1) chefer forsoker 6ka antalet underlydande och 2) tjansteman
skapar arbete for varandra (Parkinson 1957). Andra forskare havdade att
byrakratier (administrationen) véxer p.g.a. suboptimering da de anstéllda
handlar i egenintresse och sbker maximera sina arbetsuppgifter (Downs 1967).
Enligt Mintzberg ar dock resultaten av A/P- forskningen motsagelsefulla och
sambanden mellan olika faktorers paverkan och administrationens storlek
oklara. Nagra faktorer som tycks ha betydelse &r dock organisationens storlek,
alder/tiden och typ av teknologi (Starbuck 1965).

| en annan teoretisk tradition, men med liknande syfte som ovannamnda
forskning, gjorde ekonomhistorikerna Wallis och North (1986) en studie av den
amerikanska ekonomin under perioden 1870-1970. Deras studie som
huvudsakligen byggde pa sysselsattningsstatistik utgick fran en indelning av
arbete i direkt produktion - som de kallade transformationsarbete och annat
arbete som de kallade transaktionsarbete. Distinktionen liknar som synes den
som Mintzberg, Scott, Lane ml gjort. Det foljer av begreppsvalet att de sag
transaktionsarbetet som relaterat till transaktionerna kring produktionen, men i
vid mening. Inte bara handel och distribution, utan &ven tjanstesektorn,
infrastrukturen, forsvaret mm réknades in. | sin studie hdvdade Wallis och
North att transaktionsarbetet, till foljd av fortgaende differentiering av
ekonomin, langsiktigt hade okat under de hundra ar som studien omfattade.
Enligt Wallis och Norths berdkningar hade transaktionssektorn berdknat som
andel sysselsatta i1 yrken som de beddmde kunde héanforas till
transaktionsarbete och darefter 6verfort i BNP-termer okat fran ca 25% till ca
50% av BNP (Wallis och North a.a. tabell 3.13). Eftersom definitionen av
transaktionsarbetet ar vid och narmast gjord som en negation av
produktionsarbete inryms dar mycket arbete som vi inte skulle kalla
administrativt arbete. Men allt administrativt arbete inryms i kategorin, och
utgor av allt att doma en betydande del av den. Det betyder att trenden tycks
klar: Transaktionsarbetet och darmed administrativt arbete Okar Over hela
hundradrsperioden 1870-1970.

| takt med att organisationsteorin utvecklats och att andra perspektiv pa
organisationsforandring introducerats har fler aspekter an storlek, tid och
teknologi beaktats. Marshall Meyers studie av amerikanska skatteforvaltningar
visade att konstruktionen av formella organisationer snarast ar en reaktion pa
externa handelser, vilket leder till administrativ tillvaxt (Meyer 1985). Inom den
nyinstitutionella organisationsteori som borjade utvecklas under det sena 1970-
talet har man fokuserat pa omgivningens betydelse for organisationens struktur
och beteende. Insikten fran denna teori &r att kraven och komplexiteten fran
omgivningen resulterar i att organisationer férandras och att administrationen
vaxer i mer komplexa omgivningar (Scott och Meyer 1994).

Sammanfattningsvis skulle vi vilja hdvda att den tidigare organisationsteorin -
den som Scott samlar under kategorierna rationella resp naturliga system (Scott
1998) - harledde forandringar av administration och administrativt arbete till
interna faktorer som storlek, organisationsalder och teknologi. Senare teorier -
som Scott kallar de dppna systemens teorier - sdsom populationsekologi och
nyinstitutionell teori héarleder organisatoriska, snarare &n administrativa,



forandringar till externa faktorer. | dessa teoretiska traditioner blir
administrativa forandringar snarast en sidoeffekt av organisationsfoérandring,
de intresserar sig séllan eller aldrig uttryckligen for administrativ foérandring i
sig. Viktiga externa faktorer ar enligt dessa traditioner krav, idéer och regler i
omgivningen som tvingar organisationerna att reagera och anpassa sig. |
praktiken kan det dock, som vi senare ska aterkomma till, vara svart att
uppratthalla denna atskillnad mellan interna och externa forandringskrafter.

De senaste decenniernas magra administrationsforskning har lett till att det
finns en stor kunskapslucka vad galler orsaker till bade administrativ tillvéaxt
och férandring i allmanhet, och hur dessa forandringar ser ut. Det finns alltsa
god anledning till att ateruppvéacka och aterupptacka amnet administration i
lijuset av bade forandringar i den organisatoriska verkligheten och forandringar
— landvinningar (?) — inom organisationsteorin sedan 1960-talet.

Drivkrafter for administrativ forandring

Tidigare organisationsforskning pekade som nyss namnts ut ett antal kallor till
administrativ forandring, dven om de senaste decenniernas forskning sallan
intresserar sig for dessa fragor explicit. Dock kan man implicit latt hitta
drivkrafter till administrativ forandring i nyinstitutionell forskning ( t ex Meyer
och Scott 1983) och i den forskning som Czarniawska och Sevon (1996) kallat
skandinavisk institutionalism (se t ex Brunsson och Olsen 1993, Jacobsson 1994,
Czarniawska och Sevén 1996, Brunsson och Jacobsson 1998). Det ar latt att
forestélla sig att de organisatoriska forandringar som avhandlas i dessa skrifter
ocksa far administrativa konsekvenser.

| det foljande ska vi peka ut nagra mojliga drivkrafter for administrativ
forandring i den svenska offentliga forvaltningen under de senaste decennierna.
| synnerhet har den tredje, fjarde och femte kategorin behandlats i nyss namnda
forskning medan de tva forsta kategorierna snarare ar sadana som behandlats i
den tidigare forskningen.

1. Svenska studier om administrativ tillvaxt ar sparsamma. Lane, Arvidsson och
Magnusson gjorde kartlaggning av det administrativa arbetet i den offentliga
sektorn under perioden 1954-1983 (ESO-rapport, Ds Fi 1986:8). Den studien
visar att det administrativa arbetet i offentlig sektor hade dkat under perioden
och att det 6kade snabbare inom den utatriktade verksamheten. Framst
forklarade Lane m fl administrationens tillvaxt med organisationsstorleken. Det
bor tillaggas att studiens resultat inte & oomstridda; i synnerhet har den
anvanda metoden Kkritiserats.

| en senare studie gjorde Statskontoret ambitiosa forsok i borjan pa attiotalet att
mata andelen internadministration (det s.k. INKA-projektet). (Statskontoret
1983) Man kom fram till att myndigheterna dgnade ca 15-30% av resurserna till
administration.

Dessa studier gjordes under en period da den offentliga sektorn genomgick eller
hade genomgatt en lang period av expansion. Sedan dess har dock expansionen
avstannat (Premfors 1998) och Sverige har genomgatt sin svaraste ekonomiska
kris sedan 1930-talets depression, som sedan foljdes av stora besparingar och



neddragningar. Den naturliga foljdfragan for oss ar: Om organisatorisk storlek
och expansion leder till administrativ tillvaxt, som Lanes m fl:s studie tyder p3,
innebér 90-talets besparingar och neddragningar att administrationen minskar?

2. Teknologi ndmndes ovan som en av de drivkrafter for administrativ
forandring som den tidigare forskningen identifierade. Sedan denna forskning
gjordes har IT-teknologin inférts i stor skala i hela den offentliga sektorn. Man
kan latt forestélla sig att informationsteknologin underlattar det administrativa
arbetet. Fragan ar hur och i vilken omfattning IT-revolutionen har paverkat det
administrativa arbetet?

3. Sedan slutet av 1980-talet har manga marknadsreformer (Forssell 1999) inforts i
den offentliga sektorn i Sverige. Sverige ar inte ensam om denna praktik utan
marknadsreformer har introducerats i manga lander, och de gar i den
anglosaxiska varlden ibland under beteckningen "New Public Management"
(Hood 1995). Marknadsreformerna har sin teoretiska grund i ekonomisk teori
(Boston m fl 1996) och den praktiska inspirationen utgors av den privata

sektorn, foretagen och marknaden (Naschold 1996). 3
| Sverige har marknadsreformerna framst varit av tre slag (Forssell 1999):

a) Det forsta slagets reformer har varit inriktade pa att 6ka den interna
effektiviteten. Utmarkande for dessa reformer har bl a varit en 6kad betoning av
mal- och resultatstyrning i stallet for den traditionella regelstyrningen. Fokus
harflyttats fran den byrakratiska modellens regelkonstruktion och
regeltillampning till skapande av resultatmatt och matning av transaktioner.
Maktutredningen beskrev forhallandet salunda: "Vad som astadkoms &r
viktigare an hur det astadkoms (nar det galler rutiner och regler) och incitament
och resultat skall knytas ndrmare varandra™” (SOU 1990:44, s.253). For att resultat
ska kunna matas kravs dock att organisatoriska enheter/aktorer kan urskiljas
och avgransas. Sadant organisationsskapande ar darfor ytterligare en viktig
aspekt av marknadsreformerna (jmf Brunsson och Sahlin-Andersson 1998).
Folijden blir en vittgaende uppsplittring av den offentliga sektorn i manga
mindre enheter, nagot som har beskrivits i termer av decentralisering (Premfors
1998) eller som fragmentering (SOU 1997:57). Exempel pa reformer under
denna kategori forutom mal- och resultatstyrning, som vi ska aterkomma till
senare, har bl a varit bestéllar-utférarmodeller, resultatenheter, och o¢kad
anvandning av internpriser.

b) I fallet ovan sker verksamheten och organisationsskapandet &nnu inom den
offentliga férvaltningen. Men tar man annu ett steg kommer vi till var andra
kategori av reformer dar man dels lagger ut fler verksamheter pa andra
producenter &n de offentliga - entreprenader och "outsourcing” - samt dels
avsondrar enheter i form av bolagiseringar - som gor enheterna till sjalvstandiga
juridiska personer - eller t o m séljer ut dem till andra &gare - privatiseringar.

¢) En sista kategori reformer har syftat till att 6ka invanarnas valfrihet och kallas
ofta kundvalsmodeller. De ar ocksd kdnda som "peng"-modeller i form av
skolpeng, vardpeng. Huvudidéen har ar att oka konkurrensen mellan olika

3 Aven om det oftare &r forestallningarna om marknaden snarare dn dess praktik som tjanar som
inspiration.



producenter av utbildning, vard mm, genom att invanarna/kunderna tar med
sig pengen till den producent de féredrar.

Marknadsreformerna kan ses som alternativa medel for styrning och
koordinering till en traditionell hierarkisk styrning och samordning, och staller
krav pa en delvis ny administration. Nar exempelvis forvaltningarna delas upp i
mindre enheter som ska resultatstyras, eller nar verksamheter konkurrensutsatts
och fler verksamheter utkontrakteras maste de transaktioner och resursfloden
som uppstar matas och registreras, vilket staller krav pa den ekonomiska
administrationen. Vidare maste t ex kontrakt specificeras och férhandlas, och
procedurer for mata prestationer inrattas. Eftersom marknadsreformerna
salunda skapar nya organisatoriska forhallanden, skapar de ocksa krav pa nya
former for styrning, samordning, uppfoljning och annat arbete av administrativt
slag. Vi vet annu inte sarskilt mycket om dessa administrativa konsekvenser i
den svenska forvaltningen, ndgot mer om effekterna i den brittiska (Bartlett et al
1994).

| praktiken ersatter sallan marknadsreformerna tidigare mer byrakratiska
modeller for organisering och styrning, utan snarare laggs de ovanpa tidigare
modeller varvid berérda organisationer blir exempel pa vad Revik kallat
multistandardorganisationer (Rgvik 1998). Att dven sadan sedimenteringar av
organisationsmodeller kan fa administrativa konsekvenser tycks ocksa
uppenbart.

4. Marknadsreformer ar exempel pa en typ av modeller for organisering som
sprids till organisationer genom pressen och andra publikationer och media,
seminarier och konferenser, méten och utbildningar o likn. Genom dessa
kanaler dar konsulter, forskare, journalister och manga andra diskuterar, lar ut
och sprider idéer om organisering, nar idéerna bade organisationsmedlemmar
pa manga nivder och som organisationsintressenter och huvudmén som
omvandlar dem till krav pa att forandra enligt dessa nya idéer.

Denna férandringsindustri, som vi foredrar att kalla den, & mycket omfattande
och paverkar praktiskt taget alla moderna storre organisationer. Modeller -
superstandarder i Rgviks terminologi (1998) - som benchmarking, balanced
score card, best practice, business process reengineering, total quality
management sprids som farsoter och ar oerhort svara att immunisera
organisationer emot.

Oavsett hur de tranger in i organisationerna - genom medarbetares forsorg,
genom beslut i dverordnade organ eller pa annat sétt - kommer deras inforande
med all sdkerhet att medfdra en 6kning av mangden administrativt arbete och
resultera i 6kad produktion av skriftliga dokument. Forandringsindustrin ar
darfor en viktig, och tidigare forbisedd, drivkraft for administrativa
forandringar, oavsett vilka forslag den kommer med.

5. En femte kategori av drivkrafter for administrativ forandring ar de granskare
och den verksamhet de utovar som till synes alltmer paverkar organisationers
praktik och former for organisering. Dessa granskare utgdrs av revisorer,
rankningsinstitut, internationella organisationer som OECD och [IMF,
standardiseringsorganisationer, opinionsinstitut, och inte minst av media, men
granskningen gors dven av kunder, studenter, kolleger etc - de flesta av oss
utvarderar regelbundet andra och blir ofta sjalva utvarderade. Granskarna



granskar och utvarderar, och ger rekommendationer och rad. | det senare fallet
sammanfaller  deras verksamhet ibland med den ovanndmnda
forandringsindustrin. | organisationslitteraturen har Power betecknat tendensen
till alltmer granskning "audit society” (1997) medan Meyer har talat om
"rationalized Otherhood" (1996) for att beteckna samma tendens.

Ett intressant svenskt exempel pa styrning genom granskning ar Skolverket, dar
nedlaggningen av SO och dess ersattning med Skolverket symboliserade ett byte
av styrmodell, fran hierarkisk styrning genom regler och direktiv, till styrning
genom granskning och radgivning (Jacobsson och Sahlin-Andersson 1995).

Framvéaxten av ett granskarsamhalle tvingar organisationer att vidta atgarder
som i manga fall paverkar det administrativa arbetet, och kanske enbart
paverkar detta. Ett bra exempel ar de kvalitetsstandarder som gar under
beteckningen ISO 9000 (o likn). Dessa och andra kvalitetssakringssystem har
inforts i otaliga organisationer - bade privata och offentliga - och paverkar
overallt administrationen. Mycket tyder pa att det aven Okar den totala
mangden administrativt arbete (Tamm Hallstrom 2000, Erlingsdottir 1999).

6. En sista kategori som ska ndmnas har ar det svenska medlemskapet i EU. Efter
att ha studerat samma myndighet och verksamhet - arbetarskydd och
arbetsmiljo - fore och efter medlemskapet kunde Jacobsson (1993) sla fast att
medlemskapet pa detta omrade hade paverkat regleringsarbetet i mycket hdg
grad. Under tidigt 1980-tal var regleringen helt och hallet en nationell fraga,
medan det pa 90-talet gjordes helt i samklang med EUs regler. Senare har
Jacobsson och Sundstrom (1999) visat att EU-medlemskapet i hog grad har
paverkat arbetet i manga statliga myndigheter, och & mycket troligt att det
likasa har paverkat det administrativa arbetet likasd. Om det ocksa har medfort
ett administrativt merarbete ar dock en 6ppen fraga.

Ar de drivkrafter som namnts har externa eller interna? De sista tre verkar
onekligen ha sina kallor utanfor den offentliga forvaltningen. Men géller inte
detta aven marknadsreformerna, som alldeles uppenbart inte r en svensk
uppfinning, d&ven om de problem som de antas kunna lésa ar inhemska
satillvida att de kan lokaliseras i forvaltningen och, for den delen, i hela den
svenska ekonomin. Men aven problemen, och inte bara I6sningarna, tycks vara
allmant forekommande. Liknande diagnoser har gjorts i manga lander, och
liknande recept har skrivits ut. Samma sak med IT. Maste inte alla moderna
lander och organisationer installera IT vare sig de behover teknologin eller gj?
Som dessa exempel visar kan det vara svart att uppratthalla en glasklar
distinktion mellan externa och interna drivkrafter for administrativa
forandringar. Idéerna ar sallan interna, men de maste inféras och anpassas till
interna forhallanden (Forssell och Jansson 2000).

Vi har sammanfattat drivkrafterna for administrativ forandring i figuren.
Pyramiden representerar bade den enskilda myndigheten och forvaltningen
som helhet och pilarna visar de krafter som paverkar fran olika hall. Pilen
ovanifran representerar sadana drivkrafter som har hierarkisk, tvangsmassig
karaktar -- fran overordnade till underordnade enheter -- och som EU-
harmoniseringen &r ett exempel pa; Sverige maste atfélja EUs regler.
Forandringskraven fran forandringsindustrin eller granskarsamhallet har
snarare karaktaren av rad och forslag, som organisationer sallan ar formellt
tvingade att anta -- darfor representeras de av pilar fran sidan. | praktiken kan
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dock dessa "forslag" vara svara att std emot -- "straffet" for ett avvisande kan
vara att man anses omodern, trog, byrakratisk etc. | praktiken konverteras
ibland forslagen fran forandringsindustrin  och granskarsamhallet av
overordnade enheter, t ex departement och regering, till tvingande regler for
underordnade enheter. Ett bra exempel ar mal- och resultatstyrningen, som vi
strax ska aterkomma till.

Hierarkier (EU, regering etc)

Forandrings-

___ » <4——— Granskare
industrin

!

IT
Storlek/ alder

Marknadsreformer

Figur 1. Drivkrafter for organisatorisk och administrativ forandring

Genom den har modellen forklaras ocksa var lite speciella definition av
administration battre. Modellen tydliggor varfor administrativt arbete enligt var
definition inte bara, som i de definitioner som namndes inledningsvis, ar
inatriktat och ar &agnat samordning, styrning, kontroll av produktionen/
verksamheten. En betydande del av det administrativa arbetet ar &aven
utatriktat, i synnerhet riktas det mot éverordnade organ och externa granskare,
men vi kan tanka oss att det dven kan riktas mot andra utomstaende kategorier,
t ex forandringsindustrin och, kanske &ven, mot direkta avnadmare som ett led i
marknadsforingen. Ett exempel pa det sistnamnda kan vara ett foretags eller en
myndighets presentation av sin verksamhet som kvalitetssidkrad enligt den ena
eller den andra metoden.

Mal och resultatstyrning i polisen

Som namndes ovan ar mal- och resultatstyrning en administrativ reform som
har inforts i den statliga forvaltningen genom pabud ovanifran. Att reformer far
konkreta effekter ar dock ingen sjalvklarhet sett utifran tidigare studier.
Brunsson och Olsen menar bl.a. att reformer ar en naturligt forekommande
aktivitet i offentliga organisationer som har att géra med kraven pa handling
och konformitet med sin institutionella omgivning, men att de ofta sarkopplas
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fran verksamheten och inte "nar ned" i verksamheten. Reformerna ses mer som
en slags "fasadrenovering” med syfta att ©6ka organisationens legitimitet
(Brunsson och Olsen 1993). Jan Mouritzen konstaterar efter en Oversikt av
forskningen om ekonomistyrningsreformer i offentlig sektor att:

"Most research on public sector organizations actually points out that the immediate, visible
implications of reform programs are meager: the attempts to reform public agencies through
accounting technologies are not implemented, do not work or are mere a waste of time."
(Mouritzen 1994)

Det finns dock belagg for att administrativa reformer kan ha andra effekter an
att skapa legitimitet. Exempelvis menar Jacobsson att marknadsreformerna far
effekter bade for aktivitetsskapandet och identitetsskapandet i den offentliga
sektorns organisationer (Jacobsson 1994). | en rapport till ESO menar Karin
Brunsson att reformeringen av budgetprocessen i de statliga myndigheterna
resulterat i 6kade krav pa redovisning och att de nya reglerna lett till "en hel del
administration” (Ds 1997:79 s.143). Sjalva har vi i flera sammanhang havdat att
administrativa reformer kan fa stora effekter for bade verksamhet och
organisationsformer (Forssell 1992, Brunsson och Olsen 1993: kap 4, Forssell
1999, fragan om reformers effekter diskuteras mer allméant i Forssell 2001).

Vi har nyligen inlett studier av polisens administration. Framférallt har vi
forsokt studera effekterna av mal- och resultatstyrningen inom
polisverksamheten med fokus pa utvecklingen av resultatstyrningsmodellen i
Rikspolisstyrelsen (RPS).

Mal- och resultatstyrning har forknippats med idéer som framfordes av den
amerikanske "managementgurun” Peter Drucker redan pa 1950-talet (Rombach
1991). Idéerna kom att tillhéra forandringsindustrins standardrepertoar och har
inforts flera ganger i forvaltningen, tidigast under beteckningen
programbudgetering pa 1960-talet och fran 80-talet som mal- och
resultatstyrning.

Inforandet av mal- och resultatstyrning i polisvasendet kan ses som ett uttryck
for den moderniseringsprocess som utgérs av en anpassning till mer
foretagslika organisationsprinciper — marknadsreformer - i statsférvaltningen.
Den underliggande tanken i mal- och resultatstyrningsmodellen ar ju att
politiker skall formulera de Overgripande malen for verksamheten medan
myndigheterna sjdlva har att valja mellan de medel som bast kan uppfylla
malen. P4 sa vis kan man pastd att myndigheternas verksamhet har
avpolitiserats i den meningen att det mest handlar om olika tekniker for att na
de politiska malen. For inte sa lange sedan var bilden en helt annan. |
Verksledningspropositionen 1987 uttalades explicit t.ex. att myndigheternas
interna organisation var ett uttryck for politiska prioriteringar vilket endast sju
ar senare anses vara myndighetens egna angelagenhet. (RRV 1996) Detta visar
pa den dramatiska forandringen i synen pa vad som ar politik och forvaltning.
Begreppspar som politiker-tjansteman och bestéllare-utférare speglar denna
tudelning och ligger ocksa till grund for majligheten att véalja andra utforare an
den statliga forvaltningen for att na de politiska malen.

Det finns ingen oomtvistad definition av mal- och resultatstyrning i
statsforvaltningen. Denna oklara betydelse av begreppet har medfort att
modellen givits nagra olika tolkningar. Fyra grundlaggande tolkningar av mal-
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och resultatstyrning kan urskiljas: en princip for forhallandet mellan politik och
forvaltning, en metaprincip for all typ av styrning, en operativ styrteknik fran
departementens sida att styra myndigheterna samt en intern styrstrategi.
Grundantagandena ar desamma for alla tolkningar; att det ar mojligt att skilja
mal fran medel och resultat, att det ar mojligt att formulera 6vergripande,
nedbrytbara mal, att det ar mojligt att identifiera relevanta resultat samt att
aterkopplingen av resultaten ligger till grund for nya mal.

| praktiken innebar oklarheten i begreppet att det faktiska innehallet i mal- och
resultatstyrning bestams inom varje myndighet och i forhallande till varje
verksamhets art och funktion. Sagas skall val ocksa att den varierande
kompetensen och intresset for styrfragor skiljer sig at mellan myndigheter vilket
gor att det finns stora skillnader i det praktiska innehallet. De formella ramarna
anges i budgetforordningen fran 1989 i form av vilka dokument och procedurer
som skall foljas. Denna har uppdaterats tva ganger sedan dess, 1993 och 1996.
Finansdepartementet utredde resultatstyrningen i den s.k. ELMA-utredningen
dar man foreslog vissa atgarder for att starka styrningen. (Ds 1995:6) Mal- och
resultatstyrningen presenterades dar pa féljande vis:

"...innebdr att regeringen formulerar mal for verksamheten och att myndigheterna levererar
information om hur man uppfyllt dessa mal...denna information lamnas enligt nuvarande
ordning till regeringen i arsredovisningar, i fordjupade och férenklade anslagsframstéllningar
samt i rapporter, vilka regeringen bestéller i sérskild ordning eller genom myndighetsspecifika
direktiv." (Ds 1995:6 s. 37)

Man konstaterade ocksa att de viktigaste dokumenten for resultatstyrningen i
praktiken hade Dblivit regeringens regleringsbrev och myndigheternas
arsredovisningar och att dessa dokument nu betraktades som grunden i
resultatstyrningen. Har kan man &aven se att det sprakbruk som anvéands har
forandrats. Tidigare anvandes mal- och resultat, eller resultatorienterad styrning
medan ELMA-utredningen endast bendmner styrmodellen resultatstyrning.

Mal- och resultatstyrningen inférdes successivt i statsforvaltningen med borjan
budgetaret 89/90 da en tredjedel av myndigheterna ingick i en
forsoksverksamhet. Polisvasendet ingick i den tredjedel som var sist ut att infora
styrmodellen. Arbetet hade da pagatt inom RPS sedan 1990 med att konstruera
en modell som passade for polisen.

Vi skall inte i detalj g in pa hur polisen ar organiserad och hur detta har
forandrats. Ett sammanfattande konstaterande ar i alla fall att polisvasendets
struktur och styrformer forandrats kraftigt flera ganger. Fran att ha varit en
kommunal angeldgenhet forstatligades polisen 1965 da man ocksa bildade
Rikspolisstyrelsen. Sedan dess har antalet polismyndigheter minskat fran 119 till
dagens 21 lansmyndigheter. | samband med lanspolisreformen férsvann ocksa
lansstyrelsernas styrande roll som funnits sedan 300 ar. En annan reform som
genomforts ar narpolisreformen dar man aven har forsokt forandra innehallet i
polisarbetet fran i huvudsak reaktivt till proaktivt. | tidsperioden 1990-1995, da
aven mal- och resultatstyrningen infordes, tycks det som om det varit en
turbulent period for polisen. De stora férandringar som intraffade under denna
tid ar att det allméant bredde ut sig ett krismedvetande i staten, man alades
besparingskrav och betonade vikten av effektiviseringar fran statsmakternas
sida. En ny rikspolischef tilltradde, och med honom en okad inriktning pa
ekonomiska  fragestallningar. Stora strukturella  forandringar inom
polisorganisationen planerades och genomférdes. Mot bakgrund av detta kan
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det vara svart att renodla de forandringar som mal- och resultatstyrningen givit
upphov till. Troligtvis forutsatter olika férandringar och reformer varandra. Vi
har valt att inte fordjupa oss i de kausala sambanden mellan olika typer av
reformer utan inriktar oss pa de direkta effekterna av mal- och
resultatstyrningen.

De administrativa konsekvenserna ser inte likadana ut pa alla nivaer och hos
alla grupper inom polisvasendet. Det ar naturligt att en reform som syftar till att
forandra styrningen inom polisen framst far konsekvenser pa ledningsniva
eftersom det ar dar styrningen anses komma ifran och det ar de som skall se till
att det fungerar som det ar tankt. Nar vi presenterar de administrativa
konsekvenserna gor vi en snabb indelning av polisvasendet i tre nivaer; polis,
myndighet och RPS dar polisen ar den praktiska verksamheten, myndigheten ar
lansniva och RPS chefsmyndigheten pa riksnivan.

Polisen planerar

En direkt konsekvens av mal- och resultatstyrningsmodellen ar att poliserna
skall planera verksamheten utifran de mal som satts upp. Malen sétts pa flera
nivaer inom polisvasendet med olika grad av konkretion. Det Gvergripande
malet for polisen ar att minska brottsligheten vilket i praktiken ar ganska svart
att arbeta efter. Just detta med malorienterat arbete &r problematiskt i en
verksamhet som polisens dar verksamheten till stor del handlar om att reagera
pa nagot som redan har intréaffat. Planering ar ocksa en tacksam uppgift att satta
aldre erfarna poliser pa som inte i samma utstrackning orkar med ordinarie
tjanstgoring. Det finns t.o.m. ett begrepp for poliser som i huvudsak handhar
administrativa uppgifter:

""...det har okat. Receptioner och planerare. Och sa har aldern stigit inom karen, och poliser som
blir dldre kanske inte kan jobba....det blir naturligt att man flyttar manniskor da. Det behdvs ju
fyllas pa hela tiden....sittpoliser som det kallas......de sitter. Det klassiska ar att det &r
kriminalpoliser och ordningspoliser. Det blir fler och fler arbetsuppgifter av icke-operativ
karaktar som skéts av poliser...[Det é&r]...planering framfor allt. Stationsfragor, sitta i
forbindelsecentraler, sitta i anmalningsmottagning-reception.”

Samtidigt som mal- och resultatstyrningen kraver mer administrativt arbete ar
det svart att se vilka effekterna ar i den operativa verksamheten vilket foljande
intervjucitat fran en facklig foretradare visar:

"Det ar ju sant som kraver administration ocksa, den har hanteringen. Det &r ju inte s enkelt
som att séga att nu ska vi félja upp har och sen s vet man precis hur det ska ga till. Man har ju
forsokt att utveckla det har hela tiden ocksa. Det har med malstyrning &r ju inte sa himla enkelt
egentligen. En gang i varlden for inte sa lange sedan roade jag mig med att titta pa de olika
dokumenten pa myndigheterna for att se....det var ju samma sak som stod hela tiden man bytte
bara datum sa att det skulle stimma med aret och varje ar stod det att man skulle oka vissa typer
av verksamhet fast till mindre resurser. Och det stod inte nagonstans vad det skulle innebara
eller vad det skulle ske pa bekostnad av. Och det var ju inte heller ndgon dialog i organisationen
om varfor det blev som det blev och hur man skulle klara av det."

Myndigheterna producerar dokument

Pa myndighetsnivan finns det flera konsekvenser for det administrativa arbetet
av mal- och resultatstyrningen. Den kanske storsta ar att det sker en omfattande
produktion av dokument. Varje myndighet skriver varje ar en verksamhetsplan
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som sedan skall sammanstallas till en gemensam sadan for polisvasendet hos
RPS. Varje myndighet skall varje ar redovisa sina resultat enligt en framtagen
resultatredovisningsmodell. Denna sammanstélls hos RPS och skall vara med i
arsredovisningen. Varje myndighet planerar och féljer upp ekonomi och
verksamhet vilket gors i hog grad genom att skriva rapporter och dokument. En
annan aktivitet som tillkommit som konsekvens av mal- och resultatstyrningen
ar den s.k. resultatdialogen. Det ar en ny form av styr- och uppféljningsmedel
inom polisvasendet som infordes av den nuvarande rikspolischefen.
Resultatdialogen sker mellan RPS och polismyndigheterna och innebar konkret
att foretradare for RPS aker till var och en av de 21 polismyndigheterna tva
ganger om aret for att under tva dagar diskutera myndigheternas
maluppfyllelse, budget och atgarder. Infor varje sddant mote arbetar man med
att ta fram underlag bestdende av resultatrapporter som belyser myndighetens
effektivitet i verksamhet och ekonomi. Bara dessa resultatdialoger sysselsatter
alltsa ett flertal anstallda pa ekonomibyran for att dokumentera och producera
underlag. Som styrmedel innehéller dessa dialoger mer &n sjilva
resultatmodellen och dess uppfyllelse. Férutom att skaffa information om
verksamheten ar ocksa ett satt att visa att man fran RPS sida bryr sig om vad
som pagar i myndigheterna. Det finns enligt intervjupersonerna en tendens att
resultatdialogerna utvecklats i riktningen "allméant orienterande samtal”. En
intervjuperson med stor insikt i detta arbete uttryckte sig pa foljande sétt:

"Polisens pengar kommer ifrdn regeringen, RPS fordelar ut dem i myndigheterna. Och det gér
vi da i ett system med dialoger, tva ganger om aret, resultatdialoger och planeringsdialoger.
Man kan siga att i manadsskiftet maj/juni far myndigheterna preliminara
planeringsforutsattningar som da bygger pa vad som hande foregaende ar - vad som stod i
regleringsbrevet, vad som kom i KP och budgetpropositionen. Och s& kommer en budget och
regleringsbrevet och efter det regleringsbrevet far de sina slutliga planeringsforutsattningar. Det
ar en stor affar alltsa att skicka ut, det tar en manads arbetstid tva ganger om aret for de tva i
toppen och da maste det riggas pa ett praktiskt satt som ar effektivt. Vid de har métena brukar de
ocksa anvanda kvallar och mellanliggande dagar for aktiviteter ute i de myndigheter dar man
befinner sig."

RPS Ekonomibyra expanderar

En pataglig konsekvens inom RPS av att mal- och resultatstyrningen infordes ar
att den avdelning som arbetar med ekonomiska fragor har 6kat i antal anstallda.
Man anstéller ekonomutbildad personal for att hoja sin kompetens pa omradet.

"Man kan saga sa har; | mitt perspektiv borjade det 1992 nar man gjorde om styrningen av
polisen, man gjorde lanspolismastare, alltsa en myndighet i varje lan. Det véxte fram under flera
ar, tidigare var lansstyrelsen de som beslutade om indelningen av polisdistrikt. Da borjade man
ocksa med mal- och resultatstyrning inom polisen och man ska inte glémma att pa hosten 1992
hade vi 500 % réanta och polisen fick for forsta gangen ett saftigt besparingsdirektiv pa nagra
miljoner pa justitiecomradet och som foljd av alla de hér olika sakerna sa forstod man att man
maste skaffa sig ordentlig ekonomikompetens. Nu finns det ekonomidirektérer pa varje
myndighet."

Polisvasendet har tidigare varit ett statligt utgiftsomrade déar resurser standigt
tillforts och dar man i princip fatt de pengar man bett om fran statsmakternas
sida. En sa viktig verksamhet sa central for staten maste ju fa de resurser som
verksamheten kraver. Denna mentalitet har varit rddande under en langre tid
och kanske inte ar sarskilt konstig med tanke pa att situationen som radde vid
tiden for polisens forstatligande. Carl Persson, den férste rikspolischefen,
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beskriver forhallandet som att det bara var att begara resurser till
polisverksamheten av finansministern Strang. Det handlade om att bygga upp
en foraldrad polisorganisation fran grunden. Man byggde nya polishus och
investerade i ny teknisk utrustning (Persson 1991).

| likhet med hela statsférvaltningen kom statens kostnadstak och
besparingskraven som ett kraftigt brott mot polisens standiga krav pa mer
resurser. Man kan beskriva denna forandring som ett slags uppvaknande till en
ekonomisk verklighet. Tidigare hade ju budgetprocessen till stor del bestatt i att
sammanrédkna de kommande resursbehoven och framfdra detta &skande till
regeringen.

[inriktningen pa ekonomi har 6kat, darfor att...]"...det ar ju helt andra uppfdljningssystem
som man jobbar med som boksluten och det har och sen naturligtvis har det blivit tydligare
eftersom man har lansmyndigheterna och man har stallt storre krav pa ekonomin och man har
anstallt mer personal inom ekonomi, i hanteringen for det funkade inte tidigare och man gor
andra analyser och sana saker &n man gjorde tidigare. Nar det fanns pengar sa var det ju inga
problem. Och jag tycker att det &r en helt annan budgetdialog i organisationen idag &n tidigare."

En annan administrativ effekt av mal- och resultatstyrningen som skett i RPS ar
att kontrollen av myndigheternas verksamhet okar. | teorin skall ju valet av
medel for att na malet vara en uppgift for de sjalvstandiga myndigheterna.
Ansvaret for verksamheten har decentraliserats. Detta blir ett problem da det
finns krav pa att polisen skall bete sig pa samma vis var man an bor eller
befinner sig i landet. Sagt pa ett annat satt ar rattssakerhet och likabehandling
tva grundlaggande forvaltningspolitiska varden som ar sarskilt viktiga for en
sadan verksamhet som polisens. RPS har inrattat en specifik enhet som bedriver
en inspektionsverksamhet da man besdker polismyndigheterna och gar igenom
verksamheten. Ibland kan dessa inspektioner ske tematisk dvs man kontrollerar
en och samma sak i hela landet. Forutom att RPS starkt sin tillsynsverksamhet
foreligger ett forslag till riksdagen om inrattandet av en speciell
tillsynsmyndighet for polis- och aklagarvasendet. (1999/2000:JuU11) Kort sagt,
administrativa aktiviteter med syfte att folja upp, kontrollera, inspektera och
utova tillsyn har 6kat som en effekt av mal- och resultatstyrningen.

"...Samtidigt sa ar det sa att vi foljer upp verksamheten pa olika satt, ekonomiskt,
verksamhetsmassigt men ocksa genom inspektions- och tillsynsverksamhet. Och darigenom att
skriva och analysera resultaten av inspektionerna sa paverkar vi ocksa myndigheternas satt att
arbeta. Men det ar att paverka med argument och inte med paragrafer. Vi har ju bada
instrumenten men ju mera man kan géra med argument desto battre ar det ju, naturligtvis."

Sammanfattningsvis har de summariska empiriska nedslagen visat att mal- och
resultatstyrningsmodellen fatt betydande administrativa konsekvenser inom
polisvasendet och att de ser lite olika ut for olika delar av organisationen.

En komplex kravbild

Hur kommer det sig att mal- och resultatstyrningen ger upphov till en 6kning
av det administrativa arbetet? Hur kan man teoretiskt forstd detta? | den
nyinstitutionella teoribildningen har man mest tagit fasta pa spridningen av
varldsomspéannande organisationsmodeller och till viss del varfor dessa
modeller ser annorlunda ut da de anpassas i lokala sammanhang. Vi menar att
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en viktig och mindre undersokt effekt av institutionella fenomen éar att
organisationer tenderar att utveckla administration som ett satt att hantera
motstridiga krav. Att hantera motstridiga krav eller att férhalla sig till olika
forvaltningspolitiska varden &r ju en stor del av all offentlig verksamhet (jfr
Lundquist 1994). Sahlin-Andersson diskuterar kronofogdens satt att hantera
blandade principer och menar att man gor detta genom redigering av
organisationsmodeller, att distansera sig fran sina klienter och att hanvisa till
det historiska arvet som finns i verksamheten (Sahlin-Andersson 1998).

Vad det egentligen handlar om &r att organisationer ar komplexa, konfliktfyllda
och bestar av manga olika delar och individer. Men det ar individer, inte
organisationer, som stéalls infor de motstridiga kraven som kan se olika ut
beroende pa vilken roll individen har inom organisationen. Det betyder att
organisationsledningen upplever kraven fran huvudmannen starkare an den
producerande personalen som istéllet upplever sina professionella normer som
mer styrande. Det ar detta forhallande dar krav fran olika grupper eller delar av
organisationen maste hanteras som gor att vissa procedurer utvecklas sa att
organisationen samtidigt kan uppfylla konflikterande krav.

Forutom de allmanna kraven péa den offentliga verksamheten kringgéardas alltid
en specifik myndighets verksamhet av ett antal regleringar. For polisens del ar
dessa extra detaljerade och omfattande da de &r satta att forvalta statens
valdsmonopol. Pa frdgan om vad som styr polisen svarade man i intervjuerna i
allménhet Polislagen, polisforordningen, Verksférordningen och regeringens
regleringsbrev. En person papekade ocksa att ordet polis fanns i 6ver 500 lagar
och férordningar. Man uppfattar alltsd att polisen ar i huvudsak styrd av olika
typer av skriftliga regler. Det betyder att vilka medel som helst inte kan helgas
av andamalet. Det gar inte att forbattra brottsstatistiken genom sétta notoriskt
brottsbendagna manniskor i arresten eller beslagta alla vassa féremal i kanda
missbrukarhem endast i férebyggande syfte.

En andra starkt begradnsande institutionell drivkraft ar de professionella
normerna som rader inom polisen. Man har t.ex. en egen hogskoleutbildning
dar polisarbetet lars ut. Genom denna utbildning "stops” de blivande poliserna i
samma form for att veta hur lagar och regler skall tolkas och tillampas. Vid
definitionen av en profession brukar man hanvisa till Abbott som menar att en
profession grupp har en langre vetenskaplig utbildning, ar sanktionerad av
staten och ofta forbunden med nagon form av legitimation samt med direkt
koppling till vetenskaplig universitetsbaserad forskning (Abbott 1988).
Traditionella professioner inom offentlig verksamhet ar lakare och larare. En
profession forvantas ha kontroll dver praktiken genom att man vetenskapliggor
och pa sa satt definierar vad som é&r praktik och hur man skall arbeta. Polisen
uppfyller inte alla dessa Kkriterier utan &r snarare &n semiprofession.
Polishdgkolan svarar for grundutbildningen till polisyrket och har stark kontroll
over vilka som antas och hur utbildningen skall bedrivas. Rikspolisstyrelsen ar
den del av polisorganisation dar metod- och modellutvecklingen for
polisverksamheten sker vilket i sig kan ses som ett slags forvetenskapligande av
polisarbetet.

Den tredje starka drivkraften & de krav som emanerar fran
forandringsindustrin och granskarsamhallet. Det stalls krav pa hur man som
organisation skall se ut och bete sig, det stélls krav pa organisationen som
myndighet och det stélls krav pa att man skall hdanga med i den allmanna
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utvecklingen. De starka institutionella drivkrafterna som finns for polisen kan
sammanfattas i foljande figur:

Hierarki och aktoérsgrupper
Regering, fack, media

Lagar och regler Professionella normer

Polislagen, Utbildning pa PHS,

Polisférordningen m.fl RPS metodutveckling
POLISEN

f

Forandringsindustri och granskare
Mal- och resultatstyrning, IT, Kvalité, etc.

Figur 2. Polisorganisationens kravstéllare

De professionella normer som lars ut pa PHS och de metoder for polisarbetet
som utvecklas av RPS &ar inte de enda normer som kan knytas till polisarbetet.
De utgor grunden for polisernas arbete, men lika viktig ar den process av
socialisering varigenom det praktiska polisarbetet lars ut. Inom polisen finns en
speciell kdranda som tar sig uttryck i en stark kollegialitet, en slags "vi-mot-
dom" mentalitet. Socialiseringsprocessen ar sarskilt viktig da normer fors Gver
fran aldre kollegor till de yngre polisaspiranterna (Ekman 1999). | dessa normer
for det praktiska polisarbetet finns det en férestallning om och ett misstroende
mot teoretiska modeller som kommer fran chefer och ledningsniva. Gunnar
Ekmans studie visar att de texter som forvantas styra polisarbetet i sjalva verket
betyder valdigt lite i den operativa verksamheten, pa faltet (Ekman 1999). Det
praktiska polisarbetet utvecklas istéllet som ett slags smaprat om hur de
uppkomna situationerna skall hanteras. Detta behdver inte alltid nédvandigtvis
helt sta i dverensstaimmelse med t.ex. de lagtexter som finns utan foljer det
sunda fornuftet eller det for tillfallet praktiskt basta. Motsattningen mellan
poliser och andra grupper i organisationen kom ocksa fram pa ett tydligt satt i
intervjuerna. Den allmanna asikten verkar vara fran polisers sida att endast
poliser kan vara insatta i polisers arbete. Polisen som central aktdrsgrupp i
organisationen utgar alltsa fran vissa institutionaliserade forestallningar om hur
polisarbete skall ga till. Dessa har sin grund dels i professionaliseringen, tidigare
normer och traditioner inom karen samt utarbetade rutiner for hur situationer
skall hanteras.

Fackforeningarna spelar en stor roll for hur arbetet i praktiken bedrivs. Inom
polisen verkar facket ha en sarskilt stark position. Inom polisledningen, bade pa
lansmyndighetsniva och riksniva finns ocksa chefer med ett forflutet som
fortroendevalda. Detta kan ibland medféra att solidariteten med poliserna
konflikterar med arbetsgivarrollen. Ett exempel pa detta ar forlaggningen av
polisens arbetstider. Arbetsschemat planeras traditionellt av poliserna sjalva
vilket gor att man i hég grad kan valja sina egna tjanstgoringstider (detta finns
beskrivet i Ekman 1999). Arbetstidsavtalets konstruktion innebar ocksa att det
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raknas som nattpass om nagon del av arbetstiden forlaggs mellan kl 23.00 och
06.00. Efter nattpass utgar enligt avtalet langre ledighet med tanke pa vila och
kompensation for poliserna. Féljden har emellertid blivit att s gott som alla
kvallspass slutar kl 23.15, vilket alltsa enligt arbetstidsavtalet definieras som
nattpass och foljaktligen resulterar i langre ledighet mellan tjanstgéringspassen.
RRV har aterkommande pekat pa detta faktum och konstaterat att
medelarbetstiden foér poliser ar ca 34 timmar per vecka. En justering av passens
forlaggning skulle innebara att medelarbetstiden en 6kning med tva timmar per
vecka.

Ett annat exempel pa polisfackets starka position ar da man 1996 sade upp ett
stort antal civilanstallda inom polisen da det ekonomiska laget blev akut.
Civilanstallda kallas de som arbetar inom polisesn med i huvudsak
administrativa sysslor utan att vara polisutbildade. De civilanstélldas
arbetsuppgifter forsvann emellertid inte utan gors till stor del idag av utbildade
poliser. | detta beslut fran polisledningens sida finns &aven ett politiskt
overvagande da det fran statsmakternas perspektiv ar en "omojlig" atgard att
avskeda poliser. Att sdga upp de som endast sysslade med "ondodig"
administration blev en politisk och facklig kompromisslosning pa polisens
resursproblem.

En relativt ny och 6kande grupp inom polisen och statsforvaltningen i stort ar
ekonomer. De kan ocksa ses som en profession vilket bl.a. innebar att andra
normer och forestallningar an polisens om hur arbetet skall bedrivas fors in i
organisationen. Detta skapar motsattningar da budget- och resursférdelning
ofta anses std i konflikt med polisens uppdrag. Man pekar t.ex. ofta pa antal
outredda brott som en effekt av indragna resurser.

Naturligtvis stalls det andra krav fran olika hall pa polisens verksamhet fran
medborgare, media, etc. | viss man speglas det allménna opinionslaget i
regeringens regleringsbrev dar man anger vilka brott som sarskilt skall
prioriteras. Vi skall inte gd in pa detta utan konstaterar att aktorer och
aktorsgrupper spelar roll i formandet av det praktiska polisarbetet.

Krav och konflikt skapar administration

Sammantaget existerar ett antal olika och ibland konflikterande krav pa polisens
verksamhet. Varje enskild tjansteman har vid varje enskilt beslutstillfalle
samtidigt alla dessa krav och konflikter att ta hansyn till vare sig hon ar
medveten om dem eller ej. Mal- och resultatstyrningen & en modell som
grundas pa endast ett av alla de krav, kravet pa effektivitet, som polisen stélls
infor. Det & narmast naivt att anta att den enskilde polismannen i varje lage
skall vélja det medel som "bast” (i meningen mest ekonomiskt effektiv) ar agnat
att uppfylla malet/malen. Det &r en teoretisk konstruktion av idealtyp som inte
motsvarar nagon faktisk verklighet. Detta géller i synnerhet polisen som kanske
mer an andra ar exempel pa en verksamhet dar kravhantering och
kravkonflikter finns inbyggda i de flesta situationer.

Det ar naturligt att man hanterar detta genom att pa olika satt forandra
modellen eller fokusera pa vissa delar av den. For polisens del innebar mal- och
resultatstyrningen att planeringsarbetet Okat vilket har fungerat som en
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sysselsattningsskapande atgard for aldre poliser som inte orkar med den yttre
tjansten i samma utstrackning som de yngre. Men for poliserna pa faltet betyder
den valdigt lite i det praktiska arbetet. Arbetet styrs i forsta hand av erfarenhet
och sunt fornuft i relation till de uppkomna situationerna (Ekman 1999). Mal-
och resultatstyrningen blir m a o 16st kopplad till polisarbetet pa faltet (jmf Meyer
och Rowan 1977, Brunsson och Olsen 1993). Att l6skoppling blir en effekt av
mal- och resultatstyrningen i polisarbetet &r snarast att forvanta men det skapar
ocksa administration. Planeringen ger upphov till att man maste redovisa vad
man gjort i forhallande till verksamhetsplanerna. Man fyller i blanketter,
redovisar, rapporterar och sammanstéller, allt som en effekt av styrmodellen.

Pa lansmyndighetsniva och framférallt hos Rikspolisstyrelsen utvecklas en rad
olika procedurer och rutiner som har med mal- och resultatstyrningsmodellen
att gora. Man anstaller personal med "ratt" kompetens, inrattar en speciell enhet
som har till uppgift att utveckla modellen, man haller seminarier och utbildar
personal etc. Kort sagt; man skapar administration for att hantera motstridiga
och konflikterande krav.

Slutsats

Vi har i den héar uppsatsen havdat att det finns manga drivkrafter for
administrativ forandring, drivkrafter som bara till en del kan héarledas ur
organisationernas egen praktik och unika problem. Tvartom kan de flesta (?)
drivkrafter héarledas till organisationernas omgivning, narmare bestamt till
Overordnade organ, till granskarsamhallet och till forandringsindustrin. Vi har
havdat tesen — uttryckt som A-lagen - att de forandringar som drivs pa av
externa krafter skapar mer administrativt arbete. Huruvida annat administrativt
arbete samtidigt har minskat ar svarare att saga. Dvs, vi kan se att introducerade
forandringar leder till 6kad administration, men vi kanner inte till nettoeffekten
pa det administrativa arbetets totala volym.

Det administrativa arbetet kan ha fler funktioner &n de som brukar namnas:
koordinering, styrning, kontroll etc. Som vi forsokt visa med exemplet fran
polisen kan de forandringar som initieras fran olika hall konfliktera med en
etablerad praktik inom organisationen. Administrativt arbete kan i dessa fall
bidra till att avleda och "buffra" saddana konflikter — polisen styrs i nagon
mening av mal och resultat, men inte pa faltet. P4 liknande satt kan
administrativa procedurer bidra till att 16sa och buffra inkonsistenser mellan
olika krav frdn omgivningen. Sadana inkonsistenser ar vanliga eftersom
forandringsindustrin, 6verordnade enheter och externa granskare sallan talar
med en rost och har ett gemensamt budskap.

Forutom de externa drivkrafter for mer administration som vi koncentrerat 0ss
pa vill vi dessutom ateraktualisera Parkinsons lag, tendensen till vaxande
administration inom alla stérre organisationer. Narmare bestdmt misstanker vi
att Parkinsons lag har verkat pa manga hall i kolvattnet av 1990-talets
besparingar och nedskarningar -- fast i en slags negerad form, inte som en
absolut expansion utan snarare genom uttrangning av produktionsarbete, med
minskad effektivitet som foljd. Ett exempel ar uppsagningen av de civilanstallda
i polisen med atféljande overforing av administrativt arbete till utbildade
poliser. Det ar svart att tro att denna, och liknande férandringar, har bidragit till
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att hoja  organisationernas  effektivitet. | just detta fall var
administrationsférandringen en foljd av besparingar och neddragningar. Men
fragan ar om inte &ven andra organisationsférandringar, t ex
marknadsreformer, kan fa samma resultat.

Ett exempel pa att s& kan vara fallet ger erfarenheterna fran Nya Zeeland, som
ar det OECD-land som kanske gatt langst i marknadsreformering (se t ex Boston
m fl, 1996). | syfte att undersOka administrationsarbetets/ transaktionsarbetets
utveckling under reformperioden 1984-1996 gjorde Hazeldine (1996) en
replikation pa Wallis och Norths ovannamnda studie. Hazeldines resultat
visade att andelen transaktionsarbete -- som inkluderar administrativt arbete (se
presentationen av Wallis och Norths studie ovan) -- hade Okat kraftigt under
den namnda perioden.

Visserligen betyder inte en okning av mangden
administrativt/transaktionsarbete  med noédvandighet att den totala
effektiviteten minskar. Wallis och Norths resultat visar att en 6kad andel
administrativt arbete mycket val kan bidra till 6kad effektivitet i produktionen
av varor och tjanster (det som Wallis och North kallar "transformationsarbete™).
Sambandet kan vara saval positivt som negativt. For Nya Zeelands del menar
dock Hazledine att sambandet var entydigt negativt. Han berdknade att
marknadsreformerna hade lett till minskad effektivitet, ett resultat som han
huvudsakligen hanforde till en "shock collapse in managerial productivity"
(Hazledine 1996), en forsamrad formaga att leda, styra och koordinera. Det
paradoxala problem som Hazledines resultat pekar pa var alltsa : De marknads-
reformer som syftade till att dka effektiviteten kan i praktiken medféra motsatsen, en
minskad effektivitet! Hazledines resultat ger, a&ven om de inte & oomtvistade,
onekligen ett intressant perspektiv pa marknadsreformer i andra lander, Sverige
inkluderat.
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