H TEMA: BYRAKRATIN - EN DEMOKRATISK PARADOX?

Inblick

Byrakrati, marknad och profession —
ett nytt socialt kontrakt

Tre olika typer av organisationer — byrdkratin, marknaden och professionerna — krockar och

skapar ett splitterfyllt ingenmansland dér ingen kan fullf6lja sina syften. Men de ar hér for att

stanna. Ett nytt socialt kontrakt mellan dessa dr nédvéndigt, anser professor Paul Lillrank.

yrakrati, marknad och pro-

fession dr rationaliteter, men-

tala och normativa konstruk-

tioner som anvinds for att

beskriva, skapa och styra. De
ar idealtyper och forekommer séllan i ren
form. En person kan agera som byrakrat,
specialist och marknadsakt6ér vid olika
tillfallen. Organisationer kan i varierande
grad domineras av ndgon rationalitet. By-
rékratiska regler kan biandas och tolkas
for att uppna onskade effekter.

Foretag har interna byrakratier med en
tendens att utveckla alltmer detaljerade
styrsystem alltid ndr marknadstrycket
lattar. Professionerna degenererar létt till
legosoldater i statens eller marknadens
tjanst. Alla har en tendens att vixa genom
att parasitera pa de andra. Byrdkrati kan
expandera genom att konstruera regler
och kontroller utan rim och reson. I jak-
ten efter omedelbara resultat kan mark-
nadsaktorer bli blinda for allt annat. Pro-
fessionerna kan degenerera till navelska-
dande sekter.

Historiska krockar

I och med industrialismen och den véx-
ande marknadsekonomins effektivitets-
krav forsvagades eller utplanades hant-
verkarnas professionella organisationer.
Professionerna har dock levt vidare inom
de hogre vdrven, medicin, juridik, veten-
skap och konst. De allierade sig med sta-
ten, som erbjod utbildningssystem, infra-
struktur, finansiering och legitimitet.

Ldkarna och professorerna tillits en
betydande autonomi att forverkliga sina
kall under de vetenskapliga samfundens
normativa kontroll. Staten garanterade
goda inkomster och hog status, men lade
sig inte i detaljer och krévde inte métbara
resultat. Men detta sociala kontrakt har
forlorat sin sjdlvklarhet d& den offentliga
sektorn har tagit pd sig allt fler och storre
uppgifter.

Den offentliga byrakratin ar konstru-
erad enligt syftet att hantera makt och

mer eller mindre 6ppet tvang. Nyttotaga-
ren dr inte framst den som drabbas, utan
hela samhillet. Nar polisen stoppar en
fortkorare och ger boter, ar bilisten inte
polisens kund, utan ett objekt for admi-
nistrativ maktutévning. Nyttotagare ar
trafikanterna, vilka kollektivt tjanar pd att
regler finns och efterfoljs.

Men med de tkande volymerna har
professionerna tappat kontrollen 6ver ef-
terfragan, rekryteringen och normbildan-
det. En ldkare eller polis i glesbygden kan

"Att 0sa mer pengar over en

forvirrad verksamhet skapar

endast mer forvirring.”

frdmja jamlikhet och rattvisa. Den ldampar
sigilla till att producera tjdnster, vilka kra-
ver professionell kompetens, lyhérdhet
for konsumenternas krav, och anpassning
till marknader som belonar och bestraffar
enligt 4stadkommen nytta.

Professionerna tappade kontrollen
En tjansteprodukt &r till f6r en kund som
frivilligt efterfrdgar och konsumerar nyt-
tan. Administrativa atgdrder bygger pa

vdl ta hdnsyn till individuella behov och
omstidndigheter och ddrmed agera som
en profession. Men med volymerna okar
anonymiteten. Allmé&nna regler maste
uppréttas och foljas, allt annat medfor
risk for korruption. Politiskt bestimda
och byrakratiskt administrerade subjekti-
va rattigheter har kort 6ver professionella
bedémanden om behorighet och behov.
Stora organisationer med ett vixande
antal specialiteter kunde inte langre sty-

ras med professionernas klanstruktur
och dérav foljande stdndiga revirstrider.
Byrakratin forstarktes och boérjade kréva
tydliga procedurer med lite hansyn till
professionernas sardrag. Organisationer-
na byrékratiserades och professionerna
proletariserades.

Alla blev kunder

Medan den byrékratiska styrningen av
komplexa verksamheter visade sig alltmer
otymplig har offentliga tjansteproducen-
ter sokt modeller frdn det marknadsstyr-
da néringslivet. New Public Management
(NPM)-skolan uppstod i Storbritannien
med en strdvan att inféra kvasi-markna-
der inom den offentliga sektorn.

I stéllet for patienter eller elever talar
man om kunder. Examina, studiepoédng,
patientbesok och kirurgiska ingrepp rédk-
nas och jamfors med produktionsnor-
mer. Fakulteten forhandlar med rektor
om resultat och resurser som om de vore
divisioner i ett foretag eller parter pa en
arbetsmarknad. Men eftersom det inte ar
frdgan om verkliga marknader med be-
talande kunder och fri prisbildning, blir
det hela endast en l6jeviackande exercis i
socialistisk planekonomi med inflaterade
resultat, ransonering, koer, och kronisk
resursbrist som foljd.

Madnga vill tolka detta som en nyliberal
konspiration. Andra lingtar tillbaka till
den gamla goda tiden, da resurser till-
delades utan kontroll och var och en fick
utrdtta sitt varv som den behagade. Den



TRE BEGREPP -
MANGA MISSFORSTAND

Byrakratin, marknaden och professionerna utgor tre ideal-
typer av organisationsarkitektur, dessa krockar ofta pa ett

forvirrande sétt. Professor Paul Lillrank reder ut begreppen.

enklare forklaringen bygger pd volymtill-
vaxt och specialisering. Tre fundamentalt
olika organisationsarkitekturer, byrakrati,
marknad och profession krockar och ska-
par ett splitterfyllt ingenmansland dar
ingen av de tre kan fullf6lja sina syften.

Nya tider — nya nétverk
Den gamla goda tiden &tervdande inte med
mer resurser. Att 6sa mer pengar dver en
forvirrad verksamhet skapar endast mer
forvirring. En ny arbetsférdelning kraver
att tidigare monolitiska verksamhetsom-
rdden som den hogre utbildningen och
sjukvarden delas upp i segment enligt
organisatorisk rationalitet. Sjukvarden
ar inte lik en internt homogen industri-
bransch med en marknad, en produkt
och en teknologi. Snarare &r den ett klus-
ter eller nédtverk av olika verksamheter.
Inom industrin bestar skogsklustret av
ett antal olika aktiviteter som samlas kring
trafibrets vég fran plantan till tryckmaski-
nen: skogsvard, virkeshantering, cellulosa-
och pappersbruk, kemikalier, maskintill-
verkning, styrsystem och tekniska konsul-
ter. Ndtverket har ingen centralbyrdkrati.
Olika komplementéra aktorer képer och
sédljer av varandra enligt marknadsmeka-
nismen, anlitar professionell kompetens
och organiserar sina interna byrdkratier i
ett smidigt samspelande nitverk.
Sjukvarden kunde ocksad fungera som
ett ndtverk. Primérsjukvarden hanterar
de stora volymerna, cirka tjugo miljoner
patientbesok per ar. Over nittio procent
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av dessa kraver relativt enkla atgérder till
en blygsam kostnad. Att bestka en ldkare
for en forkylning eller en bruten handled
borde inte vara svarare @n att handla i en
butik. Primérsjukvarden kunde vél vara
en marknadsstyrd verksamhet, liksom
olika stédprocesser. Specialsjukvarden
dédremot krdver professionella bedéman-
den. Akutvird och raddningstjdnst kan
ses som en del avsamhadllets infrastruktur
och ldmpar sig darfor bést for byrakratisk
styrning. Forebyggande och uppstkande
verksamhet sker ofta mot patienternas
egen vilja och bor darfor struktureras som
myndighetsutdvande.

Universitetet som profession
Universiteten kan ocksd segmenteras i
verksamhetsomradden med olika rationa-
liteter. Undervisningen &r en regelstyrd,
normbaserad verksamhet. P4 grund av
den langa tiden fran valet av studieplats
till tilltrdde pa arbetsmarknaden kan inte
antalet platser per omrdde lampligen
overlatas till marknaden. Byrakraterna
torde ha bdttre kontroll 6ver kommande
behov &n abiturienterna. Utbildningens
struktur och volym dr darmed lampad
for byrakratisk styrning. Daremot &dr det
professionerna som skapar ny kunskap
och formedlar den i sin undervisning.
Professionerna kan konkurrera fritt om
de bista studenterna och fakulteterna
om de bésta ldrarna.

Grundforskningen drivs av den veten-
skapliga nyfikenheten och utgdr pro-
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synliga regler f6r hur administrativ makt utévas. Byrakrati &r fér administra-

tionen vad standardisering &r fér industrin. Arenden utférs alltid enligt en
férbestdmd mall. Standardiseringsrorelsen fick fart i USA efter den stora branden
i Baltimore 1904. De lokala brandkarerna stod hjélplésa i férvirringen eftersom vat-
tenposterna i olika stadsdelar hade olika munstycken. Férdelarna av standardiserad
utrustning och befélsordning blev uppenbara.

Byrakratin ar till for att verkstélla politiskt fattade beslut. Den har ingen egen vil-
ja och ingen annan mission &n att garantera réttvisa, jdmlikhet och férutsdgbarhet
genom synliga administrativa procedurer som &r lika fér alla. Alla arbetsuppgifter,
rattigheter, skyldigheter och ansvarsomraden definieras exakt. Ledarskap, besluts-
vagar och rangordning bestdms av regler och ordnas som formella hierarkier. Allt
dokumenteras och arkiveras. Tjdnstemadn tillsdtts och avancerar pa formella meriter
och har reguljar 16n for tjanst.

B yrakrati dr en organisationsarkitektur som syftar till ordning och reda genom

byrékratin fokuserar pa de réatta procedurerna dgnar sig marknaden at de

bésta resultaten. Dess grundelement &r frivilliga transaktioner mellan képare
och sdljare. Det finns inte nagot "ratt pris”, endast det som parterna kan komma
O6verens om. Producenterna producerar vad kunderna &r villiga att képa, kunderna
bedémer varornas subjektiva védrde och fattar sina beslut darefter. P4 marknaden
uppstar en organisk ordning, medan byrékratin &r en konstruerad ordning. Byrakrati
handlar framst om hur drenden utréttas, marknaden om vad som bér uppnas.

S om organisationsarkitektur &r marknaden byrékratins teoretiska motpol. Dér

sation, som é&r organiserad kring kunskap och kompetens. Fére industrialis-
men var merparten av produktionen organiserad genom skravédsendet. De
styrdes av sociala normer som reglerade vem som fick producera vad med vilka
metoder. Nya medlemmar accepterades endast efter en lang utbildnings- och socia-
liseringsprocess med strikt prévning. Status bestdmdes av senioritet.
Professionella samfund &r ofta som klaner med starka personliga relationer och
sociala skyldigheter och réttigheter. Universitet, sjukhus och reklambyraer &r arenor
dér olika professioner samlas omkring ett gemensamt varumérke och en gemensam
infrastruktur som skéts av en byrakrati. Specialisternas lojalitet och karridrstravan-
den riktas dock framst emot det professionella samfundet. Professionerna kan ta
hénsyn till sérskilda situationer pa ett sdtt som undgar byrakratin. De kan ocksa
agera utifran ett langre tidsperspektiv &n marknaden.

D en tredje organisationsarkitekturen &r specialisternas professionella organi-

fessionens renaste form. Varken nytto-
sokande eller byrakratisk reglering bor
forekomma. Grundforskningen &r risk-
fylld och stracker sig 6ver okdnda tidsper-
spektiv. Darfor kan den inte ses som en
investering med kalkylerbar avkastning.
Och dérfor kan varken marknaden eller
professionerna bestimma om hur mycket
och vilken typ av grundforskning som boér
forekomma. Resursfordelningen bor han-
teras av en akademisk byrakrati som be-
stimmer volymerna, och dérefter lamnas
professionen i fred.

Byrakratins egna kvasi-marknad
Ett komplicerat samhélle har ocksa be-
hov av ny kunskap med kortare tidsspann
och tydligare resultat. En betydande del
av forskningen &r bestdllningsarbeten
for att 16sa known unknowns, typ ener-
gisndl teknik och effektiva logistiksys-
tem. Eftersom de akademiska profes-
sionerna inte alltid varit sirskilt lyhorda
for dylika behov har byrakratin skapat en
kvasi-marknad for applicerad forskning.
TEKES och Finlands Akademi definierar
de angeldgna kunskapsbehoven, inréttar
forskningsprogram och begér offerter av
individer och institut.

Denna kombination av marknad och
byradkrati har orsakat mycket missnoje
inom forskarsamfundet, sarskilt da ansok-
nings- och rapporterringsprocedurerna dr
byrakratiskt krdngliga. Byrdkraterna litar
inte pa professionernas och universite-
tens forméaga att styra sig sjdlva till det all-

méinna bista. Universiteten har alltfér ofta
latit sig toppstyras av regionalpolitiska
sdrintressen och megalomana tillvaxtmal.
Ett storre och mer praktiskt problem r att
universiteten har haft svarigheter att an-
passa sina organisationer for att hantera
marknadsstyrd forskning. Att organisera
sig som en profession nidr man egentligen
dr en marknadsaktor orsakar problem.

Byrdkrati, marknad och professioner ar
hér for att stanna. Alla har sina uppgifter.
Marknaden tyglar byrakratin. Om pengar
kan fas endast for resultat, tvingas byra-
kratin att avsta fran onyttiga regler. Byra-
kratin tyglar professionernas nérsynthet
och sjdlvupptagenhet. Professionerna kan
upplysa marknaden och astadkomma for-
underliga bragder. Ett nytt socialt kontrakt
mellan dessa tre dr angelédget.




