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    ”IBM, happy men, smiling all the way

    Oh what fun it is to sell our products night and day”

    UR SÅNG NR 74, THE IBM SONGBOOK

  


  
    
    Förord

    De teorier och idéer som presenteras i denna bok har tidigare publicerats i min bok The innovative bureaucracy (2007). Denna text är ett försök att introducera och diskutera byråkratibegreppet för en läsarkrets som föredrar svenskan före engelskan. Texten innehåller heller inte de empiriska studier som inkluderades i nämnda text utan koncentrerar sig på begreppet byråkrati som sådant. Tanken är att texten ska kunna användas på en såväl introducerande som en mer avancerad nivå av en mängd olika läsare.

    I vanlig ordning är jag skyldig ett antal personer ett tack: Sofia Börjesson för samarbetet i det projekt i vilket det underliggande empiriska arbetet genomfördes. Mats Sundgren och Jan Wickenberg för att ha hjälpt till med att arrangera intervjuer på det till Mölndal lokaliserade stora läkemedelsföretaget och Sten Setterberg för hjälp med samma procedur på det på Hisingen belägna stora bilföretaget. Jag vill också tacka Ola Håkansson på Liber för uppdraget att skriva denna text. Slutligen vill jag tacka Riksbankens Jubileumsfond för det anslag som möjliggjorde detta arbete.

  


  
    
    
    Prolog: Byråkratisånger

    
      När jag var klar med min låda sa förmannen till mig:

      ”Chinaski, jag tog tiden på din sortering av den där lådan. Du tog 28 minuter på dig.”

      Jag svarade inte.

      ”Vet du vad standardtiden är för den där lådan?”

      ”Nej, det vet jag inte.”

      ”Hur länge har du jobbat här?”

      ”Elva år.”

      ”Du har varit här elva år och vet ändå inte standardtiden?”

      ”Det stämmer.”

      ”Du sorterar post som om det inte intresserade dej.”

      Flickan hade fortfarande en full låda framför sig. Vi hade börjat samtidigt.

      ”Och du har suttit och pratat med den här damen bredvid dej.” Jag tände en cigarett.

      ”Chinaski, kom hit ett tag.”

      Han stod framför tennfacken och pekade. Alla postsorterarna jobbade väldigt fort nu. Jag såg hur deras högerarmar vevade frenetiskt. Till och med den runda bruden hade satt fart.

      ”Ser du dom där siffrorna som är målade här på kortsidan?”

      ”Ja.”

      ”Dom där siffrorna markerar antalet försändelser som skall sorteras per minut. En halvmeterslåda skall vara klar på 23 minuter.”

      Han pekade på siffran 23. ”23 minuter är standardtiden.”

      ”Den där 23:an betyder ingenting”, sa jag.

      ”Vad menar du?”

      ”Jag menar att en kille kom och målade dit den där 23:an med en burk målarfärg.”

      ”Nej, nej, det är tidsstuderat år efter år och kollat många gånger.” Vad var det för mening?

      Jag svarade inte. ”Jag blir tvungen att rapportera dig, Chinaski. Du kommer att få höra mer om det här.”

      CHARLES BUKOWSKI, POSTVERKET (1971)

    

    Charles Bukowskis alter ego Henry Chinaski framhärdar sina dagar som brevbärare på postverket. Det är ett tungt och slitsamt arbete och Chinaski bevittnar under sina år i postverkets tjänst hur kollegor bryts ner under arbetets och pliktens bördor. Chinaski, å sin sida, är inte anfäktad av tilltron till sådana dygder; för honom är arbetet som brevbärare ett jobb som genererar en inkomst men som i övrigt ger ytterst lite. Tillvaron på postverket innefattar regelbundet återkommande kontroverser med de förmän och chefer som leder arbetet. Chinaski är emellertid inte en person som låter sig hunsas utan vägrar i regel att följa de byråkratiska instruktioner som fastställts för postverkets verksamhet. När arbetet på postverket blir alltför monotont och krävande lämnar Chinaski detta jobb och försörjer sig på annat sätt för att sedan, gång efter annan, återvända. Chinaski är därmed ingen karriärist; inte heller är han en person som låter sig inordnas i en byråkratisk struktur. I stället är han, med Kornberger, Rhodes och ten Bos (2006: 66) formulering och ett begrepp som de i sin tur har hämtat från den franske filosofen Gilles Deleuze, en ”nomad i en hierarkiserad värld”:

    
      In Chinaski we find a nomadic man in a hierarchised world – one who does not classify himself according to the dominant organizational concept in which he finds himself, but yet one in which he does find himself nonetheless. Although he is ill-fitted to his job and is constantly at odds with those defined by the hierarchy as his superiors, he does not resist authority as much as he tries to refuse to recognize it, or refuse to play its game. He deals with hierarchy not by moving up or down, but by moving in and out. (KORNBERGER, RHODES OCH TEN BOS, 2006: 66)

    

    Chinaski lämnar och återkommer till postverket. Hans oförmåga att fungera i en hierarki gör att detta är enda utvägen för honom. Bukowskis roman från 1971 är att betrakta som en text som driver gäck och parodierar och kommenterar livet i organisationer. Andra texter i denna litterära tradition är Louis-Fernand Célines Resa till nattens ände eller de i dessa sammanhang i regel alltid omnämnda texterna av Franz Kafka som diskuterar organiserade verksamheter (se exempelvis Warner, 2007). Ett mer samtida exempel på denna genre är Corinne Maiers Bonjour Paresse (vars titel elegant travesterar Françoise Sagans skandalsuccé Bonjour Tristesse men som dessvärre har erhållit den debila svenska översättningen Hej lättja!) i vilken Maier instruerar sina läsare hur man uträttar så lite som möjligt på arbetet. Bland annat rekommenderar Maier att man aldrig ska ta på sig en arbetsuppgift som innefattar personalansvar eftersom detta innebär att arbetsbördan ökar markant, och detta bör man till varje pris undvika enligt Maier. Maiers bok (liksom Postverket) kan läsas som en samtida motsvarighet till Cervantes Don Quijote. Där Don Quijote markerar början på slutet av medeltiden och framställer dess föråldrade riddarideal i ett löjets skimmer, så är Postverket och Bonjour Paresse två litterära texter som artikulerar en kritik i termer av en satir eller parodi över de organisationer som vi moderna människor tillbringar våra liv inom. Både Postverket och Bonjour Paresse är representativa för vad som skulle kunna kallas en byråkrati-skepticism, då dessa texter finner mycket lite eller kanske rent av ingenting alls av värde i en strukturerad, organiserad och ”hierarkiserad” tillvaro. Framför allt är det människors enfald och oförmåga att anta ett bredare perspektiv på vad de ägnar sig åt som leder till att organisationer i olika avseenden blir i bästa fall komiska och i värsta fall dysfunktionella. Även om litterära bidrag som Postverket och Bonjour Paresse ger en möjlighet att se på verkligheten på ett nytt sätt är det inte alltid fallet att dessa ger en rättvisande bild av hur medarbetare upplever sitt arbete och sin dagliga tillvaro i organisationer. Det finns också en annan problematik som är intressant att fundera över, nämligen den om begreppet byråkratins låga status i den allmänna debatten. Kanske är sociologen Charles Wright Mills något på spåret här. Mills skriver (1959: 41): ”If we accept the Greeks’ definition of the idiot as an altogether private man, then we must conclude that many citizens of many societies are indeed idiots.” Människor förefaller vilja, kanske på goda grunder, kanske till följd av ideologiska förställningar, betrakta sig själva som privatpersoner, som fristående ekonomiska aktörer, oberoende av överordnade politiska och ekonomiska strukturer. Samtidigt vill folk ha ett tillförlitligt rättsväsende, bypassoperationer, sportarrangemang, ett fungerande vägnät, samt tillgång till kultur och så vidare. Denna sorts samhälleligt organiserade aktiviteter är inte, tvärtemot Friedrich Hayeks (1944) ståndpunkt, ”självorganiserande” utan är en effekt av sociala praktiker och verksamheter. Detta är verksamheter som är beroende av en underliggande organisatorisk struktur, ofta av byråkratisk natur. Den person som grekerna benämnde idiot är en person som inte vill kännas vid behovet av dessa utanför den privata sfären organiserade verksamheter. Denna idiot vill ha tillgång till tjänster och omsorg och vård men vill inte kännas vid de organisationer som förmår producera denna sorts tjänster. För idioten är samhället något som kan mobiliseras vid önskemål om detta; det är inte stationärt utan kan med lätthet frambringas när behovet tränger sig på. Kanske är denna brist på intresse eller förståelse för behovet av fungerande organisationsformer grundat i en populärkulturell brist på meningsfulla ”byråkratibilder”. Byråkratier framställs i regel som stelbenta och trista miljöer, befolkade av tröga pärmbärare som inte har lyckats ta sig in i näringslivets mer sofistikerade miljöer. En av de få konstruktiva byråkratibilder som vi som konsumenter av populärkultur exponeras för tillhandahålls av de kriminal- och polisserier som till synes aldrig upphör att locka tv-tittare. Brott och skuld är teman som uppenbarligen engagerar och fascinerar. I denna genre, ofta strukturerad efter en tämligen allmänt hållen plot i vilken ett brottsoffer hittas i sitt hem eller på en allmän plats i början av handlingen, varpå lösandet av själva brotten kan ta sin början, brukar det inte helt sällan dyka upp tekniska experter som genomför minutiösa brottsplatsundersökningar (forensic investigation eller crime scene investigation, är, så vitt jag förstår, två vanliga begrepp härvidlag) i syfte att hitta ledtrådar eller andra faktorer som kan leda till att fallet blir löst. En annan form av teknisk expert är patologer och obducenter som gör ett liknande arbete på basis av medicinsk expertis. Dessa medicinare har ofta en extraordinär förmåga att vaska fram diverse information som de delger de i fallet ansvariga poliserna: ”Hon har varit död i mellan 26 och 28 timmar”; ”han dog inte av ett slag mot huvudet som man kan förledas att tro utan av förgiftning”; ”det finns spår av psykofarmaka i blodet” och så vidare. Dessa hängivna experter drar sig inte för att gräva i de mest vämjeliga kvarlevor i sin vilja att hitta värdefull information. De framställs också som oantastliga i sin expertis och är ovilliga att spekulera utanför de vetenskapliga bevis som de kan stödja sig på. Vidare förefaller denna yrkeskategori besitta en inte föraktlig mängd sang-froid och nära en svart humor som kanske är nödvändig för att framhärda i denna miljö. Dessa tekniska experter är utpräglade byråkrater i ordets positiva bemärkelse: de har en klart avgränsad domän av expertis inom vilken de är verksamma, de informerar sina kollegor om vad de anser sig kunna säga om föreliggande fall och de låter inte politiska eller personliga intressen spela in i deras bedömning (dessa tekniska experter uttalar sig sällan eller aldrig känslomässigt eller affekterat om brottet eller brottslingen). De är kort och gott exempel på den goda byråkraten; de utför sina jobb, med Max Webers formulering, sine ira et studio, utan att låta personliga motiv eller intressen ha inflytande över arbetet. Det är nog bäst att låta det vara osagt om den genomsnittliga tv-tittaren associerar denna lilla men för denna genre viktiga yrkesroll med byråkratier och byråkrater, men faktum är att de bör betraktas på just detta sätt.

    Denna bok är ett försök att presentera teorier, historik, kritik och försvar om och av den mest vanligt förekommande organisationsformen i vårt samtida samhälle, nämligen byråkratin. Denna presentation tar sin utgångspunkt, tvärtemot Bukowski och Maier, i att organisationer faktiskt förmår skapa mening, innehåll, sammanhang, ja kanske rent av glädje. Även om en outsider som Henry Chinaski har en svagt utvecklad förmåga att se värdet av rutiner och instruktioner så behöver detta inte vara fallet för den i organisationer arbetande mänskligheten i stort. Även om denna text inte på något vis är ett ovillkorat försvar av den byråkratiska organisationsformen så är den att betrakta – med en formulering hämtad från Barbara Czarniawska (2004: 780) – som ett försök att ta så lite som möjligt för givet innan vi har studerat hur denna form av organisation fungerar i praktiken. Det är denna texts sensmoral: att inte alltid veta hur saker och ting är beskaffade a priori utan att faktiskt studera dem för att ta reda på detta. Kanske är detta en form av empiricism. Åtminstone är det en början till att tänka på begreppet byråkrati i nya och kanske mer konstruktiva termer.

  


  
    
    Kapitel 1

    Vad är en byråkrati och vad ska vi ha den till?

    Hur vi lärde oss att misskreditera byråkratier

    Få, om ens något begrepp inom det samhällsvetenskapliga vokabuläret är så belastat med negativa associationer och konnotationer som begreppet byråkrati. I vardagligt tal framkallar begrepp som byråkrati, byråkratisk, byråkrat och byråkratisering sinnebilden av en trist kamrerstyp som utan större intresse för omvärldens behov eller intressen ägnar sig åt att vända papper i en stor anonym administrationsbyggnad någonstans. ”The word ’bureaucrat’ conjures up in the general public mind slow-moving, unresponsive, stick-to-the-letter-of-regulations-and-procedures employers in large-scale government agencies and departments, large corporations, and academic and educational institutions”, skriver Kuzmetsky (1993: 3–4). Ingen vill anses vara byråkratisk och att betraktas som en byråkrat står i bjärt kontrast mot de föreställningar och ideal om entreprenörskap, kreativitet och skaparkraft som i dag präglar såväl näringsliv som samhälle i stort. Samtidigt som begreppet byråkrati och närbesläktade begrepp har tillskrivits dessa mindre positiva egenskaper så torde det vara uppenbart för alla att den roll som den byråkratiska organisationsformen spelar i dagens samhälle är svår att underskatta. I princip alla kommunala, regionala, statliga och överstatliga förvaltningar samt en stor del av de stora eller medelstora företag som utgör näringslivet är organiserade i enlighet med en byråkratisk organisationsmodell. En sådan modell innefattar en uppsättning principer och mekanismer som först sammanfattades och sammanställdes av den tyske sociologen Max Weber i början av 1900-talet. Bland dessa principer kan nämnas en funktionell uppdelning av arbetet, en hierarkisk ordergivning, en hårt driven specialisering inom respektive ansvarsområde och anställandet av professionell arbetskraft med utbildning och erfarenhet inom kompetensområdet. Dessa principer och mekanismer kan verka självklara för en medborgare i det moderna samhället; självklart anställer ett sjukhus bara sjuksköterskor som kan uppvisa ett giltigt examensbevis, och kommunal förvaltning bygger på att man delar upp verksamheten i en avdelning som ombesörjer exempelvis barnomsorg och en annan avdelning som ansvarar för gatu- och vägnät inom kommunen. Den byråkratiska organisationsmodellen har således blivit så normaliserad och förgivettagen i det moderna samhället att man lätt betraktar dessa principer som universella eller obetingade av historiska förhållanden och diskussioner. De principer och mekanismer utifrån vilka förvaltning och näringsliv är organiserade är emellertid ingalunda frånkopplade historiska eller sociala skeenden utan är i stället en produkt av en kontinuerlig acceptans för vissa idéer och föreställningar. Utifrån detta perspektiv är det rimligt att ställa sig två frågor: dels varifrån den byråkratiska organisationsmodellen kommer och hur den har utvecklats över tiden och i olika samhällen, dels hur det kommer sig att denna för vårt samhälle grundläggande organisationsmodell har kommit att förknippas med det som den är utformad för att eliminera, dvs. olika former av irrationalitet. Dessa båda frågor är nära sammankopplade och betonar vikten av att ha en kännedom om under vilka förhållanden som begreppet byråkrati lanserades och vilken sorts kritik som denna organisationsmodell har kommit att utsättas för i såväl teoretiska som praktiska termer.

    Denna bok har som syfte att ge en introduktion till begreppet byråkrati och dess roll och betydelse i dagens samhälle, inom såväl näringsliv som förvaltning. En bärande idé i boken är att kritisera utgångspunkten att en specifik organisationsform såsom byråkratimodellen eller projektmodellen (dvs. en tidsbegränsad organisationsform) skulle kunna hysa en inneboende rationalitet eller inneboende dysfunktioner. Denna utgångspunkt är en form av antropomorfism, en föreställning om att abstrakta scheman och principer kan, liksom människor, ha förtjänster, fel och brister. En organisationsform är emellertid inte en individ med inneboende egenskaper utan en uppsättning principer som realiseras i det praktiska arbetet och som genererar samhälleliga effekter och konsekvenser. Givet denna utgångspunkt är det absurt att hävda att en specifik organisationsform är bra eller dålig a priori, dvs. innan det har genomförts empiriska studier utifrån ett givet ramverk. Huruvida den byråkratiska organisationsmodellen är bra eller dålig, välfungerande eller inte är således en fråga som låter sig utredas empiriskt, genom studier, och kan därmed inte besvaras utifrån strikt teoretiska resonemang. Denna utgångspunkt innebär att begreppet byråkrati, givet dess betydelse i dagens samhälle, förtjänar att aktivt studeras och diskuteras. Det är därmed en bestämd uppfattning att byråkratibegreppet, tvärtemot vad man kan få intryck av i den offentliga och vetenskapliga debatten, inte ska förpassas till den idéhistoriska skräphögen. Ett byråkratiskt samhälle kräver avancerade teorier om byråkratier.

    Att definiera begreppet byråkrati utifrån hur det används i litteraturen är ingen enkel uppgift. Martin Albrow (1970: 14) påtalar detta problem med konsistenta definitioner:

    
      The student coming to the field can be excused bewilderment. Sometimes bureaucracy seems to mean administrative efficiency, at other times the opposite. It may appear as simple as a synonym for civil service, or it may be as complex as an idea summing up the specific features of modern organizational structure. It may refer to a body of officials, or to the routines of office administration.

    

    Även om stora delar av denna bok kommer att ägnas åt hur byråkratibegreppet är ständigt skiftande och används på en mängd olika sätt så är det meningsfullt att stödja sig på en förhållandevis klart avgränsad definition. Den tysk-amerikanska sociologen Reinhard Bendix (1956: xx) definierar byråkrati enligt följande: ”’Bureaucracy’ refers to the universal tendency of men who are employed in hierarchical organizations to obey directives and to identify their own interest and ideas with the organization and with all those persons in it who share this identification”. Bendix (1956) betonar här tre distinkta komponenter: byråkratins hierarkiska organisation, dess användande av regler och arbetsbeskrivningar samt att dess medarbetare identifierar sig med denna ordning. Man skulle också kunna tillägga den funktionella specialiseringen som en viktig parameter för hur byråkratier fungerar i praktiken. Denna definition kommer att utgöra utgångspunkten för den i boken utvecklade diskussionen om byråkratins förtjänster, brister, möjligheter och ”dysfunktioner”.

    Byråkratin och dess kritiker

    När man läser texter som introducerar organisationsteori kan man lätt få intrycket av att det var Max Weber som ”uppfann” begreppet byråkrati. Detta är inte fallet. Det har funnits byråkratiska organisationsformer sedan åtminstone antiken, och alla mer differentierade och avancerade samhällen har utvecklat principer och mekanismer för hur man reglerar exempelvis handel och bedriver politik. Enligt Alfred Burns (1989: 175) var den romerske kejsaren Diocletian (284 e.Kr.) den förste som lät ställa upp en budget för hela det romerska riket. De regionala prefekterna tvingades därmed göra inventeringar av vilka resurser de besatt och rapportera in detta till Rom. Detta budgetarbete skapade ett behov av en snabbt framväxande byråkrati av utbildade administratörer, handläggare och funktionärer. Andra forskare har pekat på skriftspråkets betydelse för framväxten av byråkratiska (eller proto-byråkratiska) organisationsformer. Antropologen Jack Goody (1986) har exempelvis påvisat att ju mer avancerat skriftspråk som används, desto mer avancerade organisationsformer:

    
      While some features of the Weberian concept of bureaucracy … are certainly present in oral societies … the absence of writing inevitably places limits on the efficacy of government (especially as regards the storage of information) as well as of business firms, churches and other large-scale organizations. As Weber pointed out, one major feature of such administrative organs is the ability to separate ’person’ from ’office’, people from corporation, and to establish ’universalistic’ as against ’particularistic’ relationships. (GOODY, 1986: 92)

    

    
    Medieteoretikern Marshall McLuhan (1997: 128) betraktar skriftspråket som ett av de största mänskliga framstegen och hävdar att ”with writing … comes logical analysis and specialism, but also militarism and bureaucracy”. I Europa utvecklades det tämligen avancerade byråkratiska organisationsformer från ungefär slutet av 1000-talet (Bloch, 1962: 422), och under medeltiden fanns det en stark framväxt av universitet i hela Europa (Le Goff, 1993) som i sin tur byggde på byråkratiska principer. Hantverksskrån och handelsbolag är andra exempel på organisationsformer som utvecklas under medeltiden i Europa. Under denna period är det rimligt att anta att begreppet byråkrati inte är att betraktas som en ineffektiv eller missriktad organisationsform utan som något som bidrar till att etablera nationalstater och integrera de medeltida samhällena. Det är inte förrän på 1800-talet som byråkratibegreppet kommer att associeras med ineffektivitet och ignorans. Efter den franska revolutionen moderniseras den franska staten, men de nya organisatoriska principerna som ska frambringa ett modernt samhälle kännetecknat av jämlikhet, frihet och broderskap får inte det genomslag som den nya regimen hade hoppats på. Theodore Porter (1995: 142) skriver exempelvis: ”The French bureaucracy … had already in the nineteenth century become almost legendary for its lack of responsibility to anyone. The French administrative ideal was to give each official absolute control over his office, however small.” Det är därmed ingen tillfällighet att Honoré de Balzac lät inkludera en roman (Les employés) om livet i den franska byråkratin i sin väldiga romansvit Den mänskliga komedin (La comédie humaine). I romanen, som inte finns översatt till svenska men som i engelsk översättning heter just Bureaucracy, framställs byråkraterna som högst ineffektiva individer primärt intresserade av interna intriger och spörsmål. Bland annat uttalar sig en av romanpersonerna så här:

    
      No one comes or stays in the government officers but idlers, incapables, or fools. Thus the mediocrity of French administration has slowly come about. Bureaucracy, made up entirely of petty minds, stands as an obstacle of prosperity of the nation; delays for seven years, by its machinery, the project of a canal which would have stimulated the production of a province; is afraid of everything, prolongs procrastination, and perpetuates the abuses which in turn perpetuate and consolidate itself. Bureaucracy holds all things and the administration itself in leading strings; it stifles men of talent who are bold enough to be independent of it or to enlighten it on its own follies. (BALZAC, 1837: 10–11)
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