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1 Inledning

Administrationen 6kar och breder ut sig i vara offentliga organisationer. Studier,
undersokningar, debattartiklar, rapporter och anekdoter visar att de som arbetar inom bland
annat skolan, varden, polisen, den hogre utbildningen eller socialtjansten i allt storre
utstrackning &gnar sin arbetstid at administration. Tidigare forskning har ocksa diskuterat vad
administration och administrativt arbete bestar av, och hur man kan dela upp administrationen
i olika typer (Thompson 1967, Mintzberg 1979, Forssell & Ivarsson Westerberg 2014,
Alvehus & Weichselberger 2024).

Det finns manga forklaringar och perspektiv pa administrativ tillvaxt, allt ifran tesen om en
narmast lagbunden byrékratisk tillvaxt, som Parkinsons lag* eller Peters princip?, till att det
handlar om enskilda byrakrater som agerar i egenintresse som skapar administration.
Problemet ar att det snarast finns for manga forklaringar utifran olika perspektiv, och bilden &r

darfor spretig och osammanhangande.

Det finns mindre omfattande forskning om administrationens forhallande till produktivitet.
Det saknas studier och enighet i forskningen om hur mycket administration en organisation
bor ha for att vara effektiv, och vilken eller vilka typer av administration som kan oka
produktiviteten. Ett av skalen till detta &ar att det finns olika definitioner av administration, och
darmed i samband med detta en avsevard matproblematik nar administrationen ska matas och

beddmas.

Administrativ tillvéxt och 6kande administration ar emellertid alls inget nytt. Fenomenet har
diskuterats inom organisationsteoretisk forskning sedan lange. Ett gemensamt drag i teorier

och hypoteser kring den administrativa tillvéxten kan sammanfattas i begreppet krav. Det &r

! parkinsons lag (lagar) har blivit lika med temat om byrakratins ohammade tillvaxt. Den forsta lagen lyder: "En
arbetsuppgift kommer att utvidga sig sa att den fyller den tid som r tillganglig for att utfora den." Lagen ar
uppkallad efter C. Northcote Parkinson (1909-1993) i boken Parkinson's Law and other Studies in
Administration som gavs ut ar 1957.

2 Inneborden av Peters princip &r att alla framgangsrika medarbetare i en hierarkisk struktur kommer

att befordras till sin hogsta kompetensniva eftersom de har visat sig vara bra pa det de gor. Efter detta kommer
de att befordras till sin inkompetensniva. Foljdsats 1: Om tiden och antalet trappsteg ar tillrackliga kommer varje
anstalld att klattra till och stanna pa en niva hogre an dennes kompetens medger. Féljdsats 2: Med tiden kommer
alla befattningar att innehas av nagon som ar inkompetent att skéta uppgiften.


https://sv.wikipedia.org/wiki/C._Northcote_Parkinson
https://sv.wikipedia.org/wiki/Hierarki
https://sv.wikipedia.org/wiki/Befordra

krav som kommer fran olika hall, fran olika aktorer och organisationer, saval utifran som
inifran, som slutligen leder till administrativt arbete i vara organisationer. Huvudidén ar att
dagens organisationer i vart moderna samhalle utsatts for en langt mycket mer komplex
kravbild an tidigare, och att dessa stdndigt forandras, samtidigt som kraven inuti

organisationer okar.

Denna rapport ar en underlagsrapport till Produktivitetskommissionen déar huvudtemat ar den
okande administrationen i den offentliga sektorn och dess forhallande till produktivitet. Syftet
ar att utifran befintlig forskning foresla atgarder som kan bidra till att 6ka produktiviteten och
effektiviteten i offentlig sektor genom att minska administrationen. Rapportens disposition &r
att forst ga igenom administrationsbegreppet, hur det kan forstas, avgransas och matas.
Dérefter redogdrs for hur administrationen férandrats med grund i studier om administration.
Vad gar att sdga om forandringen? | avsnitt 5 diskuteras begreppet produktivitet och det
narliggande begreppet effektivitet och hur dessa kan forstas inom offentlig sektor. I avsnitt 6
gas ett antal teorier och synséatt pa fenomenet administrativ tillvaxt igenom sa som det
framkommer inom forskningen, for att i det sista kapitlet leda fram till ett antal forslag pa
atgarder som kan vidtas for att minska administrationen. Dessa sétts i relation till
produktivitet och effektivitet.

2 Den 6kande administrationen

Det ar numer en valetablerad bild att administrationen dkar i den offentliga sektorn, och
kanske till och med i vart samhélle i stort. Man kan till och med tala om att vi lever i ett
administrationssamhalle (Forssell och Ivarsson Westerberg 2014). Det ar en generell trend att
alltmer tid anvénds till att utfora det som vi kallar administrativt arbete, som att dokumentera,
redovisa, rapportera, kommunicera, mata, granska och fora statistik. Det ar inte bara nagot
som sker i den svenska offentliga sektorn, utan i hog grad tycks vara ett internationellt

fenomen, liksom att det &ven forekommer i privata foretag.

| en studie om administrativ forandring som handlar om vilka konsekvenser de sa kallade
New Public Managementreformerna fatt i den brittiska offentliga sektorn analyserades

huruvida den offentliga sektorn levererade battre kvalitet till Iagre kostnader — nagot som



NPM-reformerna utlovade (Hood och Dixons 2017). | studien fann de att de administrativa
kostnaderna de facto 6kade ca 40 procent mellan 1980 och 2013, samt att de I6pande
kostnaderna 6kade trots en reducering av ungefér en tredjedel av de offentligt anstéllda under
tre decennier. De drar den forsiktiga slutsatsen att den brittiska offentliga sektorn atminstone
fungerade lika bra eller béttre fore reformerna och att den ocksa kostade atminstone lika
mycket eller mindre. En typisk brittisk underdrift. I klartext: det har blivit samre kvalitet till

hdgre kostnader, och de administrativa kostnaderna har 6kat kraftigt.

Det ar ocksa sa att alla tycker ndgot om administration och den administrativa tillvaxten. De
allra flesta menar att administration ar tidsodande, tréttsamt, krangligt och till och med i vissa
fall helt onddigt. Detta &r en bild som vuxit fram de senaste decennierna, och fatt fornyat
bransle i och med dkade krav pa effektivisering av offentlig sektor, och att begreppet

“administrativ bérda” kommit att anvandas pa ett forgivettaget satt.

Men trots att det far anses vara klarlagt att det administrativa arbetet 6kar, ar det svart att saga
i vilken omfattning det okat. Detta beror pa att det finns olika definitioner och tolkningar av
vad administration dr och vad som ska réknas in i begreppet. Ofta ar det ocksa omgardat av
olika uppfattningar om huruvida det administrativa arbetet 6verhuvudtaget bor utforas, och i
sa fall av vem eller vilken yrkesgrupp. Det talas om att administrativt arbete kan vara legitimt,
illegitimt eller oskéligt (Aronsson, Bejerot och Héarenstam 2012). De flesta &r 6verens om att
lakares journalforing i hogsta grad &r en legitim administrativ arbetsuppgift, medan det anses
vara oskaligt att lakarna ska bestélla hem varor till vardcentralens forrad eller ansvara for
miljocertifieringen pa densamma. Detta speglar en del av problematiken med administrativt
arbete, da en viktig del av diskussionen handlar om arbetsfordelning mellan olika
yrkesgrupper och vad som egentligen utgor karnverksamhet och stodverksamhet dar
administration oftast rdknas som stddverksamhet. Men samtidigt skulle en
ekonomihandl&ggare eller en HR-specialist mena att deras karnverksamhet ar ekonomi-
respektive personalfragor, nagot som i en underskoterskas eller larares perspektiv ar
administrativ stodverksamhet. Sa hur man bedomer vad som &r karnverksamhet eller
stodverksamhet, det vill saga administration, ar en fraga om perspektiv. Det &r ocksa en fraga

om vad som inbegrips i begreppet administration.



3 Vad ar administration?

Diskussionen om administration och karnverksamhet, tar sin utgangspunkt i att man da tanker
sig att administrationen sker i sarskilda delar av organisationen och karnverksamheten i andra
(Scott 2003, Mintzberg 1979). Med karnverksamhet brukar man da avse den verksamhet som
organisationen sager sig syssla med och som i allménhet &r riktad mot en avnamare av nagot
slag (kund, patient, klient, elev etc). Typiskt &r att det &r kdrnverksamheten som motiverar
organisationens existens. En vardcentrals karnverksamhet ar sjuk- och hélsovard for dess
patienter, en livsmedelsbutiks karnverksamhet ar att forse kunderna med ett utbud av
livsmedel, en advokatbyras karnverksamhet ar att hjalpa och forsvara sina klienter for att ta

nagra exempel.

De flesta storre organisationer, saval privata som offentliga, har oftast en stor administrativ
funktion centralt placerad nara ledningen. Dér finns enheter som skoter sadan administrativ
verksamhet som dr gemensam for organisationen, till exempel ekonomi, HR, juridik och
kommunikation. Fran dessa enheter kan det vara langt — bade geografiskt och mentalt — till
kérnverksamheterna. Sett fran ”golvet” pa vardcentralen befinner sig administrationen kanske
i ett central placerat kontorshus, och sjélva varden befinner sig pa langt avstand fran

karnverksamheten.

Men om administration enbart ses som det som sker i speciella administrativa enheter missas
den stora mangd administrativt arbete som sker pa andra hall i organisationen. Det missnoje
som uttrycks fran professionella grupper och fackféreningar handlar om det administrativa
arbete som till exempel larare, sjukskdterskor, socialsekreterare, lakare eller universitetslarare
utfoér som en del av sina arbetsuppgifter inom ramen for yrkesutévningen, och att den
administrationen okar. De registrerar, dokumenterar, rapporterar och samordnar sin
verksamhet, ofta med stod av ett stort antal mer eller mindre véalfungerande datasystem.
Administrationen tycks alltsa finnas éverallt i organisationen, vissa personer har det som
heltidssyssla, ofta i speciella enheter, andra agnar sig at administrativa sysslor pa deltid, ofta

insprangda i huvudverksamheten.

Men vad &r da administration och vad ar den till for? Kort sagt ar administrationens

huvudfunktion &r att halla igdng den organisatoriska “maskinen” och att skapa forutséttningar



for att den kan gora det Over tid och Overallt dar den bedriver verksamhet (Forssell och
Ivarsson Westerberg 2014). Administrationens uppgift blir darfor att koppla ihop och dirigera
alla de manniskor, enheter, organisationer som &r involverade i ett ofta differentierat,
komplext och utspritt natverk av handlingar och aktiviteter, och att gora det Gver tid sa att
aktiviteterna igar knyts ihop med aktiviteterna idag och med dem imorgon. Dessutom maste
allt detta goras i samhalleligt accepterade former. En vélfungerande administration kan darfor
beskrivas som nddvéndig for en valfungerande kérnverksamhet men den har inget egenvérde,
utan dess varde bestar i det stod den kan den Gvriga organisationen. Administrationen rikas
saledes saval inat som utat. Den utatriktade funktionen handlar om att interagera med en
omgivning som i hog grad bestar av andra organisationer och manniskor. Dessa innefattar
fysiska resurser, som pengar och allehanda varor och tjanster, en del av omgivningen som kan
kallas den tekniska. En annan del av omgivningen, den institutionella, handlar om att
mandvrera bland och hantera idéer, forestallningar och normer, som bland annat talar om hur
organisationer bor vara och gora (se exempelvis Christensen m fl 2005). Sammantaget
innebar detta att administrationen bade ska bidra till en effektiv verksamhet i resurstermer,

samt svara pa allehanda krav fran omgivningen.

I en grundldggande mening kan administration ses som informationshantering som behgvs for
att kunna kontrollera och styra verksamheten och for att kunna fatta beslut. Information
behovs dven for att dverféringar mellan olika personer och enheter dver tiden ska kunna ske
(sjukvardens journaler har denna funktion som organisatoriskt minne), och ett tredje syfte ar
att informera externa intressenter (t ex allmanheten) om olika aspekter av verksamheten. Ur
detta perspektiv ar information att betrakta som sjédlva “ravaran” for administration. En

definition av vad administration &r utifrn detta &r att:

Administration ar allt skapande, insamling, bearbetning, sammanstallning och
avrapportering av information till sdval interna som externa intressenter av olika slag (agare,
ledningar, chefer, personal, intressegrupper, myndigheter, kunder, leverantorer, media m fl),
och syftar till att uppratthalla en kontinuerlig och samordnad verksamhet, samt att forsvara

och motivera organisationen och dess verksamhet indt och utét.’

3 Denna definition ar en modifiering av definitionen i Forssell och Ivarsson Westerberg 2014.



Syftet ar som synes tvadelat. En del handlar om att stodja uppratthallandet av en kontinuerlig
och samordnad organiserad verksamhet och &r tydligt effektivitetsinriktad. En annan del
handlar om att redovisa, férsvara och motivera det man gor gentemot olika intressenter i
omgivningen. Den forsta svarar mot interna behov av effektivitet, den andra pa externa krav
(av olika slag). Bada typerna av administration kan avse och vara kopplade till (hela)
organisationen eller de kan vara kopplade till en viss begransad verksamhet.

Det gar att dela upp administrationsbegreppet i tre olika typer: konstituerande,
effektiviserande och legitimerande. Den mest grundldggande &r den konstituerande
administrationen som kravs for att en organisation skall uppsta dverhuvudtaget. Den
konstituerande administrationen har som funktion att uppréatthalla och bibehalla
organisationen. Det &r de administrativa processerna samordning, arbetsférdelning och
planering som bidrar till detta. Denna administrationstyp har ett direkt samband med de
direkta arbetsprocesserna och forandras som resultat av forandring i den interna
organiseringen eller verksamheten. Det ar denna typ av administration som oftast star i fokus

nar man skall rationalisera i organisationen.

Den effektiviserande administrationen har som framsta funktion att bidra till organisationens
fortlevnad genom att dka effektiviteten. Typiska effektiviserande administrativa processer ar
styrning, ledning, kontroll och organisering. Denna administrationstyp har ett indirekt
samband med de direkta arbetsprocesserna. Forklaringarna till forandring utgors av att
organisationen eller dess tekniska omvarld blir mer komplex.

Den tredje typen av administration, den legitimerande administrationen, har som funktion att
uppréatthalla och dka organisationens legitimitet gentemot 6vriga samhallet. Administrativa
processer som syftar till legitimering ar det som kallas omvarldshantering och kan ta sig
uttryck i att uppratta planer, policies och strategier samt informera allmanheten och presentera
organisationen. Denna administrationstyp har oftast ett 16st samband med de direkta
arbetsprocesserna och det sker sarkoppling mellan administrativa aktiviteter och verksamhet.
Forklaringarna till férandring i den legitimerande administrationen &r att organisationen

anpassar sig till sin institutionella omvérld och att denna blir allt mer komplex.

Dessa tre typer har saledes olika grad av koppling till organisationens karnprocesser, dar den

konstituerande &r direkt nddvandig for att organisationen ska fungera, medan den



legitimerande i teorin skulle kunna tas bort helt och hallet da den har en 16s koppling till

karnverksamheten.

Inom halso- och sjukvarden ar administration som ar tatt kopplad till karnverksamheten
sadant som till exempel journalforing, medan planer for miljo eller jamstalldhet har en lésare
koppling till denna, men &r i stallet kopplad till organisationen och ar exempel pa den
legitimerande typen. En annan uppdelning som kan goras &r saledes att administrationen kan
vara karnverksamhetsrelaterad eller organisationsrelaterad. Likasa kan administrationen vara
intern eller externt orienterad. Detta kan korstabuleras i nedanstaende fyrfaltstabell med fyra

slag av administration.

ADMINISTRATION Internt orienterad Externt orienterad
Karnverksamhetsrelaterad ~ Arendeadministration Informationsadministration

Organisationsrelaterad Strukturadministration ~ Prestationsadministration

Figur 1. Fyra olika adminstrationstyper.

Arendeadministration &r de administrativa aktiviteter som &r relaterade till organisationens
karnverksamhet och dess avnamare. P& exempelvis en vardcentral handlar detta om
patientanknuten administration, sasom journalforing, utfardande av remisser och intyg och
bestallning av provsvar. Pa ett universitet &r motsvarande administration kursplaner, scheman

och kursinstruktioner till studenter.

Strukturadministration ar i stallet sadana administrativa aktiviteter som handlar om att stodja
uppratthallandet av organisationens inre verksamhet. Sadana aktiviteter kan handla om méten
av olika slag, till exempel samordningsmaéten, teammoten och arbetsplatstraffar, men ocksa
planering i form av arbetsscheman och intern arbetsfordelning. Andra aktiviteter ar att

kontrollera resursfloden och sékerstélla att organisationen fungerar stabilt.

Informationsadministration ar sadana administrativa aktiviteter som riktar sig mot
omgivningen och de externa krav som stélls i relation till kArnverksamheten. Det kan
exempelvis handla om att upplysa allménheten om organisationens karnverksamhet, sasom
Oppettider, regler och typ av tjanster som tillhandahalls. Ofta gors detta via webbplats eller
annonser. Informationsadministration kan ocksa vara dokument som beskriver

ké&rnverksamheten for huvudman eller uppdragsgivare, till exempel verksamhetsberéttelser.



Det kan ocksa handla om information som samlas in men som baseras pa organisationens

klienter.

Prestationsadministration &r i stallet en typ av administration som uppstar som en konsekvens
av externa krav som riktas mot organisationen och som syftar till att kontrollera kvalitet,
prestation och systematiskt forbattringsarbete. Till viss del kan prestationsadministrationen
kopplas till marknadsféring och varumérkesbyggande, och den har inte sallan sitt ursprung i
en idé om konkurrens med andra liknande verksamheter. Det kan ocksa handla om krav pa att
organisationen ska upprétta olika typer av planer for till exempel miljo och jamstéalldhet. For
den organisationen som ar foremal for denna typ av krav forstarks behovet av att beskriva
verksamheten pa ett fordelaktigt satt gentemot de externa aktorerna, vilket kan ske i olika

slags planer, rapporter och policydokument.

Administration & som synes ovan mojlig att resonera om teoretiskt pa lite olika satt. | den
tidigare litteraturen finns ingen enhetlig definition av begreppet, utan har behandlats olika.
Ibland har administration betecknat hela organisationen, medan det i andra fall anvants for en
del av densamma och betecknat ’den administrativa éverbyggnaden”, och skilts fran
karnverksamheten i organisationen. Ofta har administrationsbegreppet anvéants for att
beteckna olika aktiviteter eller arbetsuppgifter, men det har raknats in olika saker och har

kategoriserats pa olika stt.

Ovanstaende resonemang som ringar in begreppet administration i dess olika delar och
ursprung kan anvandas for att kunna analysera och teoretisera. Detta ger méjlighet att se saval
vad det innehaller och dess forklaringar och drivkrafter. Administration bestar utifran detta av
information som behandlas pa olika satt, med olika slags syften och riktas internt eller externt
mot olika intressenter. Administrationen kan delas upp i tre olika typer med olika slags
koppling till organisatoriska processer, som i sin tur kan delas upp i fyra slag av
administration. Detta satt att resonera gor det mer mojligt att vardera och bedéma hur olika
atgarder for att minska administration kan inverka pa organisation och verksamhet, samt dess

produktivitet.
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4 Hur mats administration?

Diskussionen om vad administration ar synliggor att det darmed ocksa finns en stor svarighet
nar omfattningen av det administrativa arbetet ska matas och bedémas. Det ar darfor det
saknas tillforlitliga siffror pa forandringen, och egentligen inte heller finns nagon studie eller
kartlaggning som entydigt fastslar att det skett en 6kning av administration.

Nar omfattningen av administration méts gors det pa i princip tva olika satt. Det ena sattet ar
att rakna de som innehar administrativa funktioner, det vill sdga administratorer som ar
placerade pa central niva i organisationen. Administration betraktas da som nagot relativt
avgransat och mojligt att faststalla, det tillhor sjalva funktionen som central administrator.
Man talar har om den administrativa 6verbyggnaden eller ledningsstaber. Den ofta citerade
Parkinsons lag bygger bland annat pa studier av den brittiska flottans alltmer utbyggda
centraladministration i borjan av 1900-talet satt i forhallande till dess verksamhet (Parkinson
1957). Detta kan kallas for funktionsperspektivet. Typiska satt att mata &r att rdkna de som ar
anstallda som administratérer och jamfora med de som arbetar i kdrnverksamheten, eller som

andel av organisationens anstéllda.

Det andra séttet att mata kan kallas processperspektivet. Da ses administration som ett slags
arbetsuppgifter utan formell hierarkisk grans. De kan utforas pa olika nivaer av olika
kategorier av anstallda, som ett inslag i sjdlva arbetsprocessen. Typiska sétt att méta
administration ur detta perspektiv ar att studera och kartlagga arbetsuppgifter, och satta nagon
siffra pa dess tid, kostnad eller andel i férhallande till kiarnverksamheten. Detta gérs ofta
genom tidsstudier. | Sverige var arbetstidsstudier vanliga framst inom industrin atminstone
fram till 1960-talet (men forekommer fortfarande). Tidsanvandningsstudier i ”modern tid” har
genomforts pa olika hall inom halso- och sjukvarden dar man bland annat undersokt lakares,
sjukskoterskors, barnmorskors och larares arbetstidsanvandning (se aven Ivarsson Westerberg
mfl 2021).

De olika satten att méata administration kan illustreras med nedanstaende figurer, dar A

motsvarar rakningen av dem som arbetar som administratdrer, medan B visar metoden att

mata vad som ingar i arbetet.
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Administration Administration

A
Karnverk- _A _A
samhet
A. Funktionsperspektivet B. Processperspektivet

Figur 2. Perspektiv for matning av administration.

Vad séger da dessa olika typer av studier om det administrativa arbetets omfattning och

forandring?

4.1 Administration enligt funktionsperspektivet

Statsvetaren Patrik Hall med kollegor har studerat tillvéxten av administratorer i Sverige och
Nya Zeeland. De kallar gruppen for organisationsprofessionella, och raknar in anstéllda i
avancerade administrativa positioner. Nar det géller sadana administratorer i svenska
kommuner och regioner har de okat kraftigt. Chefer har 6kat med 37 procent mellan 2008 och
2022, avancerade administratdrer 91 procent, mindre avancerade administratérer 10 procent
vilket totalt &r en 6kning med 44 procent. Ovrig personal har under samma period 6kat med
14 procent. De konstaterar att vi bevittnar en snabb professionalisering av
organisationsprofessionella i den offentliga sektorn i Sverige (Alamaa, Hall och Lofgren
2024). Samma forskargrupp studerade universitetsanstéllda i Nya Zeeland. Trenden var dar
ocksa tydlig med en tillvéaxt av organisationsprofessionella som vida Gversteg den allmanna

okningen av personal i den offentliga sektorn (L6fgren, Darrah-Morgan och Hall 2022).

| en studie av kommunikatorer i svenska myndigheter visas att anstéllda som arbetar med
kommunikationsverksamhet i myndigheter 6kar mer an det totala antalet anstallda. De som
arbetar med kommunikationsverksamhet har 6kat med 46 procent under en tioarsperiod
(2006-2019), jamfort med 11 procent for totalt antal anstéllda. Okningen av antalet infor-
matorer och kommunikatorer har sannolikt skett utan att regeringen forandrat myndigheternas

uppdrag pa nagot avgorande satt under perioden (Eriksson och Ivarsson Westerberg 2021).
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Inom halso- och sjukvarden gjordes en kartlaggning av antalet administratérer av tidningen
Vardfokus 2018. Tidningen undersokte hur administrationen hade férandrats inom varden
mellan 2010 och 2017 (Vardfokus 2018-05-21, 2021-11-02). Undersokningen visade att
antalet handlaggare/administratorer (utom sadana som var anstallda direkt i varden) hade 6kat
under perioden fran cirka 15 000 till knappt 21 000, en 6kning med cirka 40 procent.
Dessutom hade antalet anstallda i ledningspositioner 6kat fran 7 820 till 10 446, en 6kning
med cirka 33 procent. Den personalstyrka som &r sysselsatt inom kérnverksamheten (lékare,
sjukskoterskor, barnmorskor, rontgensjukskoterskor, biomedicinska analytiker) hade under

samma period 6kat med drygt 5 procent.

En rapport frdn Timbro, ’byrékratexplosionen” (Kreicberg 2009), dr exempel pa en liknande
undersokning. I den menade man att kommuner och landsting (i dag regioner) anstéllde allt
fler administratorer eftersom de kompenserade minskade behov av larare och vardpersonal,
for att pa sa satt bibehalla sin samlade sysselsattningsniva. Rapporten visade att kategorin
“administratorer inom offentlig forvaltning” hade 6kat med 29 procent mellan 2001-2007, och
att de sa kallade valfardsarbetarna i manga regioner hade ckat mindre eller till och med

minskat under samma period.

Studier om administrativa kostnader kan ocksa hanforas till kategorin funktionsperspektivet,
da de flesta utgar fram en berakning av kostnader som baseras pa de anstallda
administratorerna i organisationen. En amerikansk studie pa akutsjukhus visade till exempel
att de administrativa kostnaderna 6kade 27 procent pa fem ar 2000-2004, och steg ungeféar 6
procent om aret. De menade att det berodde pa en 6kande komplexitet, och dkad reglering pa
sjukvardsomradet (McKay mfl 2008).

4.2 Administration enligt processperspektivet

Utifran en genomgang av ett hundratal forskningsartiklar om administrativt arbete inom

halso- och sjukvarden kan konstateras att den 6kade administrationen i allra hdgsta grad &r ett
internationellt fenomen. Det kan ocksa konstateras, vilket ocksa gors i flera studier, att det
saknas standardiserade satt att mata administration vilket beror pa avsaknad av en enhetlig
definition av begreppet och vad som ingar i det. Ett vanligt tillvdgagangssétt ar att fordefiniera
ett antal aktiviteter eller arbetsuppgifter i olika kategorier, och darefter lata deltagarna i

studien sjélva registrera sin arbetstid i detta schema. Ofta kompletteras sadana studier med
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direkta observationer och intervjuer. Nar det galler sjukvardspersonal framkommer i stort sett
samma bild: att dokumentationen tar mycket tid, att arbetsdagen ar fylld av méten och intern
kommunikation, och att digitala system inforts utan att minska tiden for administration. Allt
fler studier visar ocksa samband mellan administration, 6kad stress, dalig psykosocial
arbetsmiljo och risk for utbrandhet (Ekeren mfl 2006. Fuchtbacker mfl 2013, Gottschalk och
Flock 2005). Det visas ocksa att arbetet bestar av manga olika 6verlappande arbetsuppgifter,
som de anstallda agnar sig at samtidigt, vilket kallas for multitasking. Studier visar att denna
multitasking inom sjukvarden kan uppga till 20 minuter per timme, det vill siga att for varje
timme (60 minuter), utfors arbete for 80 minuter. Arbetstidsstudier fran andra omraden som
skolan, socialtjanst, hdgskolan och polisen visar liknande resultat (Aili och Brante 2006,
Hjérpe 2020).

Trots att administration ar svart att definiera och mata, samt att det saknas langre tidsstudier,
ar slutsatserna samstammiga. Studier och undersékningar som genomforts fran de olika
perspektiven och med olika definitioner av administrationsbegreppet visar att
administrationen okar, blir en allt viktigare del i vad professionella yrkesgrupper i offentlig
sektor &r sysselsatta med och fér allt stérre utrymme i organisationsledningsarbete. Okningen
sker bade i form av administratorer, sa kallade organisationsprofessionella, enligt det som
kallades funktionsperspektivet, och i sjalva arbetet som utférs av de som arbetar i

karnverksamheten enligt processperspektivet.

4.3 Den administrativa forandringen

Léggs studierna fran den svenska halso- och sjukvarden bredvid varandra och samtidigt
jamfors med studier som finns fran andra omraden/sektorer och andra lander blir den
sammantagna bilden att det med stor sannolikhet &r sa att det administrativa arbetet 6kar, och
har gjort sa sedan ungeféar 1990-talets borjan. Men det ar svart att ange nagot kvantitativt matt
pa forandringen. En bedémning som baseras pa existerande méatningar och studier ar att
andelen administration kan utgora en tredjedel eller mer av arbetstiden. De administrativa
arbetsuppgifterna bestar till stor del av dokumentation, méten och kommunikation. Men
variationen ar stor beroende pa vilken personal- eller yrkesgrupp eller vilken organisation som

avses. Sammanfattningsvis ar den ékande administrationen nagot som &r en realitet inom den

14



svenska offentliga sektorn. Nedan foljer nagra sammanfattande punkter om

administrationsbegreppet och dess omfattning:

e Det existerar ingen etablerad och entydig definition av begreppet administration.

e Eftt satt att resonera om administration &r att det handlar om information som skapas
och férmedlas.

e Det finns i huvudsak tva satt att mata administration — genom sysselsattningsstatistik
samt genom att genomfdéra tidsmatningsstudier av arbete.

e Administration ar genuint svart att mata, pa grund av oenhetlig definition av begreppet
samt studier som inte ar jamfoérbara med varandra.

e Savil svenska som internationella studier visar att anstéllda i karnverksamheter inom
till exempel skolan eller halso- och sjukvarden anvander mellan 30-50 procent av

arbetstiden at administration.

5 Vad ar produktivitet i offentlig sektor?

| direktivet till Produktivitetskommissionen definieras produktivitet som ett slags
foradlingsvarde i forhallande till vardet pa produktionsfaktorer (Dir 2023:58). Dar sags ocksa
att det &r svart att pa ett meningsfullt satt mata produktiviteten i den offentliga sektorn. Som
relevant definition av produktivitet i offentlig sektor anges i stéllet relationen mellan & ena
sidan volymer och kvalitet for de tjanster som tillhandahalls och & andra sidan kostnaderna for
att producera dessa. Det innebdr med den definitionen att hogre produktivitet kan
astadkommas antingen genom att producera fler eller battre tjanster for en given kostnad, eller

genom att producera samma mangd tjanster med oférandrad kvalitet for en lagre kostnad.

Detta synsatt pa produktivitet bortser fran att det som astadkoms i den offentliga sektorn
ocksa sker med andra malsattningar och utifran andra véarden an vad som kan fangas av
produktivitetsbegreppet. Den offentliga forvaltningens verksamhet bygger pa saval
effektivitets- (varav produktivitet ar ett) som demokrativarden, och ofta lyfts rattssakerhet och
demokrati fram som lika viktiga mal och véarden som effektivitet (Lundquist 1998, 2010). For

att nyansera produktivitetsbegreppet och dess betydelse anvands hér
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ekonomistyrningslitteraturen (Modell och Gronlund 2006) som bendmner produktivitet som

’inre effektivitet”.

Det innebar att effektivitetsbegreppet kan ha olika betydelse beroende pa i vilken del av
verksamheten som avses. En vanlig modell som utgdr grunden resonemanget om effektivitet
ar den sa kallade resursomvandlingskedjan. Som grund for en organisations verksamhet
behovs resurser i form av finansiella, materiella eller personella resurser som insatser till
resursomvandlingen, vilket kallas pa engelska for input. | organisationen genomfors
aktiviteter for att omvandla och forédla dessa resurser, till exempel i produktionen av varor
eller tjanster. Vad som kommer ut av denna resursomvandling eller forédling &r en prestation,
eller output. Relateras denna output till input far vi ett produktivitetsmatt, det vill séga svaret
pa fragan om hur mycket resurser det gar at for att fa x antal enheter av det som presterats.

Det ar detta som ocksa ibland kallas for inre effektivitet och pa engelska for efficiency.

Men det kan ocksa finnas mer dvergripande mal med verksamheten, som dessutom skiljer sig
at beroende pa vilken malgrupp man vander sig till. Vad som ar effektivt varierar da med
malsattningar eller malgrupper. Det &r da man kan tala om maleffektivitet eller yttre
effektivitet, eller outcome pa engelska. Dessa effekter kan upptrada pa lagre sikt, och méts
ofta i andra enheter &n i antalet producerade enheter, exempelvis i kundndjdhet eller graden av
langsiktig hallbarhet etc. D& talar man om en organisations effectiveness i stéllet for
efficiency. Som detta resonemang visar ar produktivitet som begrepp ett snavt matt pa de
omedelbara prestationerna, medan effektivitet i meningen yttre effektivitet eller outcome tar
hansyn till hela resursomvandlingskedjan som inbegriper hur andamalsenlig dessa

prestationer ar i forhallande till mer 6vergripande mal eller olika malgrupper.

Nér detta relateras till den offentliga verksamheten kan det vara knepigt att tala om
produktivitet i det sasmmanhanget. For det forsta behdver produktionen i meningen skillnaden
mellan input och output inte betyda att verksamheten &r effektiv. Detta eftersom offentlig
verksamhet praglas av malpluralism. Med det menas att offentlig sektor har ett antal olika mal
for verksamheten vid sidan av att producera varor och tjanster effektivt. Dels finns det enligt
grundlagarna krav pa rattssakerhet och demokratimal, dels finns det proceduriella krav pa att
detta ska genomforas i enlighet med legalitet, objektivitet och saklighet mm. Det betyder att
offentlig verksamhet inte kan eller bor optimera resursomvandlingsprocessen for att

maximera produktionen. Detta kan verka menligt pa malen om rattssakerhet och demokrati.

16



Ofta star ocksa sarskilda klient- eller brukargrupper och deras behov som avnamare for den
offentliga verksamheten. Effektivitet uppnas da nar dessa behov tillgodoses, vilket inte
behover vara likstallt med en hog produktion. Det kan snarare vara det omvénda, att en
noggrann utford och specialiserad utredning eller tjanst, uppfyller brukarens behov sa som en
snabbare och mer generell utredning eller tjanst inte skulle gjort. Exempel kan vara
socialtjanstens utredningar om omhéndertagande av barn eller utredningar om asylratt, dar

rattssakerhetskraven &r hdga.

I administrativt hanseende kan detta innebéra att diskussionen om dimensionen av
administration ar mangbottnad. Det kan behdvas en viss mangd eller andel administration for
att uppfylla de olika malkraven som finns i offentlig sektor. Dessutom kan de skilja sig at
beroende pa vilken verksamhet som avses eller i vilken typ av omgivning

organisationerna/myndigheterna verkar.

I denna foradlings/omvandlingsprocess skulle man kunna lagga till administration. Ett sétt att
se pa administrationen ar att det skulle kunna vara en insats likval som ravaror eller
arbetskraft. Detta eftersom systemet eller organisationen behdver administrativa processer for
att &stadkomma produktionen, som till exempel samordning, arbetsdelning, ledning osv. A
andra sidan skulle man kunna se administration som en produkt av foradlingsprocessen, det
vill saga att vid sidan av sjalva prestationen/produkten astadkommer organisationen &ven en
strukturerad administrativ process. Denna process kan i sig ses som en prestation. Oversatt till
den offentliga sektorn skulle det kunna handla om att drendet hanterats med hansyn till
rattssakerhet, eller involverat brukaren eller medborgaren i arendet, vilket det finns ett
demokrativarde i. Effektiviteten kan anda anses god eftersom det handlar om effektivitet for

olika avnamargrupper eller som syftar till att uppna olika malsattningar.

Detta resonemang innebér att produktivitet inte kan vara ett dverordnat varde som
overtrumfar andra varden, utan maste ses i relation till den yttre effektiviteten,
maleffektiviteten eller outcome. En offentlig verksamhet kan darfor anses vara effektiv om
den nar sina mal, eller har effekter for sina malgrupper, trots att det ur ett
produktivitetsperspektiv kan ses ineffektivt.

Ett problem nar det galler produktivitet och effektivitet i offentlig sektor ar matproblematiken.

Det ar inte alltid uppenbart hur saker och ting ska métas, och en del tjanster kan te sig ndrmast
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oméjliga att hitta ett relevant matt for. Ett annat problem handlar om kausaliteten mellan det
som en forvaltning astadkommer och vilka effekter den leder till. Ofta kan effekter upptrada
efter lang tid, och ofta samverkar olika myndigheter eller offentliga organisationers insatser,

och det vara svart att urskilja vem som bidragit till vad.

Med administration i atanke blir det ett resonemang om i vilken grad den bidrar till att stodja
foradlingsprocessen, och i vilken grad administrationen bidrar till att uppfylla de 6vriga malen
for den offentliga verksamheten. Administration kan som sagt ocksa kunna vara en produkt i

sig sjalv som har ett egenvarde.

Outcome

Insatser/input  Organisation Prestation/output

\

Produktivitet/inre effektivitet/ output

/

Yttre effektivitet/ Outcome

Figur 3. Modell 6ver resursomvandlingskedjan

Denna matproblematik i offentlig sektor har diskuterats och kritiserats under begreppet
”pinnjakt” (Ahlback Oberg och Sundstrém 2020). Pinnjakt beskriver hur arbetet styrs mot att
prestera kvantiteter i stallet for att fokusera pa kvaliteten, det vill saga att det blir viktigare att
producera ett visst antal beslut eller hantera arenden snarare dn vad de innehaller. | en snav
mening Okar da produktiviteten, men kvaliteten och andamalsenligheten blir samre eller
nedprioriterad. | offentlig verksamhet forekommer sadana produktivitetsmal pa manga hall
som ofta dr kvantitativa, till exempel antal lakarbesok, antal gjorda utredningar eller antal

genomfdrda rattonykterhetskontroller.
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6 Teorier om administrativ tillvaxt

Orsaker och forklaringar till administration och administrativ tillvaxt har diskuterats i tidigare
forskning pa flera olika satt. | detta avsnitt tas nagra av dessa teorier upp som sedan ligger till
grund for mojliga atgardsforslag for hur administrationen kan minskas. De teorier och
forklaringar som redogors for i detta avsnitt dr den sa kallade A/P-forskningen, administrativ
tillvaxt, administrativ intensitet, 6verimplementering, transaktionskostnader, regelkrangel,

mittokrati samt krav och kravhanteringskapacitet.

6.1 Finns det en optimal storlek pa administrationen — A/P-forskningen?

Inom organisationsforskningen har det varit en fraga om hur stor den administrativa
komponenten bor vara i en organisation, och vilka faktorer som kan forklara storleken pa
denna komponent. I en artikel i James Marchs ”Handbook of Organizations” fran 1965
sammanfattade Starbuck forskningen om forhallandet mellan administration och produktion.
Sarskilt kartlade han empiriska studier om administrativ struktur (Starbuck 1965). Starbuck
menade att dessa studier kunde sammanfattas under tre rubriker: studier av den administrativa
strukturen som en funktion av storlek, som en funktion av teknologi samt som en funktion av
tiden (eller alder). Han menade att de tillgangliga bevisen dverlag hade lag trovardighet och
var svara att dra nagra slutsatser om dverhuvudtaget. Forhallandet mellan administration och
produktion, den sa kallade A/P-kvoten?, var formodligen en 6kande funktion av tiden,
mojligtvis pa grund av “teknologisk komplexitet”, &ndrade definitioner av vad som &r
administrativt arbete eller resultatet av att nya krav stalldes och nya uppgifter utférdes (March
1965, s. 511). Senare blev Blaus (1974) storlekshypotes allmént vedertagen. Den sade att
administrationen minskade relativt sett vid organisatorisk tillvéxt pa grund av
stordriftsfordelar for att pa langre sikt 6ka nar organisationen differentieras. Alvehus och
Kastberg Weichselberger (2024) kallar detta for den omvanda U-kurvan, och menar med detta
att en organisation lika garna kan vara underadministrerad som éveradministrerad. Vad som
framkom fran den forskning som forsokte hitta en optimal relation mellan administration och

produktion var att denna relation paverkades av nagra faktorer. Dessa var storlek,

4 A/P-forskningen, som refereras i Mintzberg (1979), uppvisade stor férvirring och motséagelsefulla resultat.
Mintzbergs forklaring till detta ar att det troligen &r sa att organisationer, nar de véaxer, gar igenom olika stadier
snarare an visar upp en linjar tillvaxt. Nagot som A/P-studierna utgick fran (s. 241).
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organisatorisk komplexitet, omgivningens komplexitet och foranderlighet samt

budget/resurser.

Statskontoret genomforde ett projekt under 1970-talet som syftade till att méta administration
i myndigheterna, det sa kallade inka-projektet (Interna kostnader for administration)
(Statskontoret 1983). Man kom fram till att det var svart att hitta nagon generell modell for
detta, och att det varierade kraftigt mellan olika myndigheter. Man kom fram till att
forhallandet mellan administration och verksamhet behdver goras pa alla nivaer, i varje enhet
eller avdelning, och att det skiljer sig at. Det skilde mellan 10 - 40 procents andel
administration bland de myndigheter som undersoktes med hjélp av inka-metoden.

6.2 Administrativ tillvaxt

Administrativ tillvaxt & ndgot som &r ett implicit antagande hos manga som diskuterar
administration, att en sadan tillvéaxt sker naturligt nar organisationen vaxer och blir mer
komplex. Det finns inom forskningen en tanke om den eviga administrativa tillvaxten i
organisationer, kanske tydligast manifesterad i Parkinsons lag eller i Max Webers
rationaliseringsbegrepp som innebér att allt fler av samhéllets doméner genomgar en
byrakratisering (Weber 1983). | Parkinsons (1957) tappning ar den administrativa tillvaxten
ett resultat av att “arbete expanderar alltid sa att det fyller anslagen tid”. Detta beror enligt
honom pa att en tjansteman vill 6ka antalet underordnade och att tjansteméan skapar arbete for
varandra. Aven om Parkinsons lag inte blivit betraktad som riktigt serios har

grundfragestalliningen om administrativ tillvaxt fatt stort genomslag.

Meyer (1975 och 1985) studerade fenomenet ’byrakratisk tillvaxt” inom den amerikanska
staten. Huvudidén hos Meyer var att struktur och beteende i offentliga organisationer,
byrakratier, huvudsakligen formas av omgivningens krafter, sarskilt krafter i den storre
sociala och politiska omgivningen. Har skiljer litteraturen oftast pa olika typer av
omgivningar: till exempel den omedelbara och den generella, den stabila och den
forénderliga, den tekniska och den institutionella etc. Meyers studerade organisatoriska

enheter i de amerikanska skatteforvaltningarna. Som han uttrycker det:
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“Measuring the quantity of organization is fundamental to testing the idea that the problems
of organizations are, under concepts of rational administration, solved by creating more

organization.” (Meyer 1985, s. 80)

Huvudtanken i denna ideologi ar att organisatoriska problem kan och skall 16sas med hjalp av
organisatoriska atgarder. Allt som oftast innebér dessa organisatoriska atgarder skapandet av

mer organisation, och darmed mer administration. Tillvéxten berodde framfor allt pa en 6kad

osakerhet och komplexitet i administrationen sjalv samt statlig och annan typ av reglering,

som kallor till osékerhet och inkonsistenser som paskyndade administrativ tillvaxt.

6.3 Administrativ intensitet

En mer modern diskussion om den optimala administrationen har forts under begreppet
administrativ intensitet. Huvudideén &r att det finns ett slags brytpunkt fér administrationens
storlek dar den bidrar till organisationens effektivitet, och att néar den blir storre i stéllet leder
till minskad effektivitet. Likasa kan administrationen vara for liten i férhallande till
organisationens krav, och &ven i det fallet leda till ineffektivitet (Andrews mfl 2017).

Administration ar nddvandig att satsa pa och utveckla i organisationer dar den ar for liten, och
att detta Okar prestationen (performance). Sambandet tycks vara att en stor organisation okar
sin prestation med 6kad administration pa grund av stordriftsférdelar. Men detta galler upp till
en viss niva, en sa kallad tipping point, dar 6kad administration 6ver denna punkt leder till
samre effektivitet (performance). Saledes dr sambandet icke-linjart och har formen av en sa
kallad inverterad U-kurva. Andrews med kolleger visade i studier av brittiska universitet av
det fanns en tipping point pa 0,46, det vill séga att den optimala andelen administration var 46

procent.

Alvehus och Kastberg Weichselberger (2024) talar pa samma vis om éveradministration och
underadministration, och menar att det kan beskrivas som en omvand U-kurva.

Ingen organiserad verksamhet klarar sig bra utan en val fungerande administration, som
samordnar och haller ihop verksamhetens alla delar och aktiviteter och skéter manga av
verksamhetens externa kontakter. Organisationer som vaxer snabbt hinner ibland inte med att

bygga ut administrationen, vilket bland annat kan leda till oklar arbetsdelning med risk for
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dubbelarbete och/eller for att uppgifter faller mellan stolarna och inte bli gjorda. Etablerade
verksamheter 4 andra sidan 16per snarare risk att bli administrativt ”6vertunga”, med en
administrativ apparat som lagger beslag pa stora resurser utan att bidra till verksamhetens
effektivitet.

6.4 Overimplementering

Overimplementering ar ett annat begrepp som diskuterats i savél forskning som i den aktuella
politiska debatten. Begreppet har anvants for att fanga processen som innebar att stater nar de
ska infora EU-direktiv utokar eller lagger till egna nationella regler i sin iver att folja EU-
direktiven. Sverige anses ha haft en tendens att vara bast i klassen i Europa pa att infora EU-
direktiv pa ett ambitiost satt, det vill sdga 6verimplementera. Detta har kopplats till
diskussionen om administrativ borda som reglerna anses ha lett till, och darmed ocksa kraven
pa regelforenkling. | budgetpropositionen for 2023 foreslogs till och med ett
implementeringsrad som har till uppgift att motverka denna 6verimplementering och arbeta
for det motsatta. Inom forskningen har det likaledes mestadels handlat om regelkvalitet och
anpassning till EU-regler, och har diskuterats under begreppen overimplementation (Engel
och Boje Andersen 2017, Zgaga mfl 2023) och gold plating (Schaefer och Young 2006, Jans
mfl 2009).

Overimplementering ar saledes ett satt att forklara varfor det administrativa arbetet successivt
Okar. Begreppet ar ocksa relevant att anvanda aven nar det galler enskilda organisationer pa
nationell niva, och inte enbart nar det galler EU-regler. Mer generellt handlar det om att det
sker en dverséttning, tolkning och férmedling av krav som sedan skickas in och ned i
organisationerna. Varje hierarkisk niva och/eller funktion gor darefter sin egen 6versattning,
tolkning och férmedling av kraven sa att det skapas det som kan kallas for tolkningstrappa
(Ivarsson Westerberg mfl 2021, se d4ven Alvehus och Kastberg Wiechselberger 2024). Sa
smaningom landar kraven i karnverksamheten och tar sig ofta uttryck i administrativt arbete
som till exempel dokumentation, redovisning och rapportering av nagot slags uppgifter. Varje
instans och niva i denna kedja av uttolkare tenderar att lagga till ytterligare krav, sa att ett
ursprungligen relativt modest formulerat krav byggs pa och forstéarks i processen, likt en

snoboll som kommer i rullning.
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6.5 Transaktionskostnader

Nagot som Okar administration ar att antalet organisatoriska enheter 6kar. Den 6kade
organiseringen, oavsett om det handlar om traditionella formella organisationer eller mer
l6skopplade natverk, far till foljd att relationerna mellan olika aktorer och enheter dkar. De
reformer som genomforts i linje med New Public Management-idéer bidrar till denna 6kning
eftersom en central ingrediens i dessa reformer r att dela upp storre organisationer i mindre
redovisningsbara enheter. | manga organisationer har man aven infort interna
marknadssystem, kop-saljmodeller som driver pa denna utveckling. N&r antalet organisationer
och organisatoriska enheter blir fler 6kar ocksa de administrativa relationerna mellan dem.
For idén ar ju inte att de ska loskopplas helt fran varandra, utan fortfarande inga i ett
organisatoriskt system dar de utgor en del, vilket innebar att de forutsatts ha samarbete och
kontakt med varandra. Men uppdelningen innebér att antalet relationer 6kar snabbt for varje

ny organisatorisk enhet som skapas (Abrahamsson 2007, s 48).

Da uppstar det som kallats for transaktionskostnader (Coase 1937), och dessa 6kar nar de
administrativa relationerna blir fler. Transaktionskostnaderna kan handla om redovisning,
uppréttande av kontrakt, utvardering, kontroll, samordningsmdoten osv. Grundidén i
transaktionskostnadsteorin ar att en organisation bildas om det kostar mer att astadkomma
samma produktion med en marknadsldsning, med andra ord om de interna
transaktionskostnaderna i organisationen ar lagre &n transaktionskostnaderna pa marknaden.
Nagot som kan paverka transaktionskostnaderna ar att de okar ju mer komplex en tjanst ar
eller att de minskar om det skapas langvariga relationer mellan parterna (Williamsson 1979).

Né&r exempelvis forvaltningar 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 stéller nya krav pa den ekonomiska
administrationen. Vidare maste till exempel kontrakt specificeras och férhandlas, och
procedurer for att méata prestationer inrattas. Eftersom marknadsreformerna salunda skapar
nya organisatoriska forhallanden, skapar de ocksa krav pa nya former for styrning,
samordning, uppféljning och annat arbete av administrativt slag. Marknadsreformerna kan
alltsa ses som alternativa medel for styrning och koordinering till en traditionell hierarkisk
styrning och samordning, och stéller krav pa en delvis ny administration. Det finns bade

empiriska studier och teoretiska resonemang som visar att organisationsférandringar, sarskild
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inforandet av marknadsreformer i offentliga organisationer leder till en 6kande och férandrad
administration (Rombach 1997). Tre typer av transaktionskostnader kan identifieras nér
antalet organisatoriska enheter blir flera: behovet av samordning 6kar inom organisationen,
det interna marknadsskapandet skapar administrativa rutiner samt att utlaggning av

verksamhet pa privata utforare skapar administration.

6.6 Regelkrangel och administrativ borda

Som visats av genomgangen hittills handlade den tidigare administrationsforskningen om att
forsoka definiera vad administration bestod av, hur den paverkades av olika organisatoriska
omgivningar och om vad som orsakade forédndring och tillvéxt av administration i
organisationer. En mer sentida inriktning har handlat om hur den 6ékande administrationen
kranglar till tillvaron saval inom organisationerna som for utomstaende som foretag och

medborgare.

Det ar inte forrén i borjan av 1990-talet som det skapades olika begrepp for administration for
att beskriva och delvis forklara hur och varfor det uppstar friktioner” inom eller i anslutning
till organisationer. | forsta hand och till storsta del handlar det om offentliga organisationer.
Dels ar det friktioner som uppstar inom organisationerna, det vill séga relaterar till de
offentliga organisationernas funktionssétt och effektivitet, dels ar det friktioner i forhallandet
mellan de offentliga organisationerna och de som har kontakt med dem — medborgarna. |
forskningslitteraturen talas det om “red tape” for de interna hindren (Bozeman 1993) och
“administrative burden” f6r de administrativa hinder som de offentliga organisationerna

skapar for medborgare och foretag (Moynihan mfl 2015, Heinrich 2016).

” Administrative burden”, eller pa svenska administrativ bérda, handlar sdledes om att det
offentliga sarskilt staten padyvlar medborgarna regler och rutiner som upplevs krangliga,
omstandliga och till och med ibland on6diga. Tank till exempel en fordlder som ska anstka
om foraldraledighet, och mots av en snarig regelflora och omstéandliga blanketter, en
smaforetagare som ansoker om skattejamkning eller en person som ska ansoka om bygglov

for att bygga ett nytt hus dar langa handlaggningstider och omfattande dokumentation kravs.

24



Inom detta begreppsfalt talas det om att det uppstar kostnader for individerna i denna process.
Det ar larkostnader (learning) eller investeringar som krévs for att satta sig in i regler och
rutiner, lydnadskostnader (compliance) som innebér att individer far foga sig efter de krav
som finns for att fa tillgang till formaner eller tjanster och det ar psykologiska (psychological)
kostnader som handlar om de upplevelser, sarskilt de negativa, som férknippas med
processen. Detta kan vara kanslor och upplevelser i samband med avslag eller stigma
(Moynihan mfl 2015). For att ge exempel pa dessa slags kostnader kan man tanka sig att
larkostnader kan finnas vid till exempel skattedeklaration, dér det finns manga regler och
begrepp som en ovan deklarant maste satta sig in i. Sarskilt om deklaranten har eget foretag
eller haft ovanliga ekonomiska handelser under aret kan det behdvas atskillig tid och
anstrangning for att forsta hur detta ska redovisas. Lydnadskostnader kan till exempel vara
krav pa att det ska bifogas olika slags dokument, ibland vidimerade och intygade, for en
ansokan. Eller det kan vara rent fysiska: att behova sta i ko eller boka tid hos en myndighet
eller handlaggare. De psykologiska kostnaderna kan vara upplevelsen att bli definierad som
tillhorande en viss grupp: (arbetslos, utlandsfodd, dyslektiker, diabetiker) for att fa tillgang till

sarskilda tjanster eller fa ett visst stod.

Det finns ocksa en diskussion inom litteraturen om administrativ borda att dessa kostnader
ocksa utgor en troskel eller hinder for medborgare att 6verhuvudtaget ansoka eller kontakta
offentliga organisationer, vilket i sa fall bidrar till ojamlikhet i samhallet. Det kravs en viss
individuell kapacitet for att klara av kontakten med de offentliga systemen. En sarskild sadan
diskussion har rort personer som samtidigt har manga olika svarigheter, till exempel
multisjuka eller langtidsarbetslosa. Dessa personer har ofta kontakt med flera olika
myndigheter och instanser, och for att fa ratt hjalp och stod maste de agera sjalva som
samordnare mellan de offentliga organisationerna. For den som inte ar kapabel till detta, pa
grund av till exempel sjukdom eller funktionsnedséattning kréavs en lots eller annan samordnare

for att navigera mellan myndigheter och regelverk.

Relationen mellan medborgarna och den offentliga sektorns organisationer i Sverige
uppmarksammades i samband med en mer allman byrakratikritik som sarskilt formulerades i
slutet av 1970-talet. Flera byrakratiutredningar tillsattes vid denna tid som pa olika satt
undersokte den statliga byrakratin och hur den skulle férandras (och forenklas). Honndrsordet
framfor andra var service till medborgarna vid sidan av regelférenkling,

medborgarorientering, enklare myndighetssprak, information och fornyelse. Vad var det som
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upplevdes vara byrakrati? | byrakratiutredningens enkatundersokning (SOU 1979:31) svarade
folk att det handlade mycket om kontakterna mellan myndigheterna och medborgarna, och att
det var i motet mellan de bada som byrakratin negativa sida upplevdes. Konkret ansags langa
vantetider, omstandliga procedurer, tillkranglat sprak och en allman okanslighet for individen
vara byrakratiskt. Ett exempel ar personen som ska hamta ut sin bestallda legitimation, men

som behdver visa legitimation for att hamta ut den, vilket hen inte kan gora eftersom hen inte
har nagon. Det ar darfor hen bestéllt den. Ett annat ar personen som far sitta en hel formiddag

i telefon till Forsakringskassan, och skickas runt till olika handlaggare utan att fa besked.

Det som ofta lyfts fram idag ar krangliga regler for foretagare, och det finns aterkommande
krav pa att dessa ska rensas och gallras. Forskare har diskuterat och visat att politiken kring
reducering av byrakrati och “administrativ borda” har upplevt en rendssans under 2000-talet i
de flesta europeiska lander (Weigrich 2009). Inom EU har det genomforts projekt for att
minska regler som kranglar till det for foretag. Det & OECD och EU-kommissionen som
drivit ett systematiskt arbete for detta. 2006 sjosatte EU-kommissionen ett ambitidst program
for att reducera de administrativa bordorna av EU:s reglering. Man satte malet att reducera
administrationen med 25 procent for alla medlemslander, i forsta hand for att forbattra
forutsattningar for naringslivet och sarskilt sma- och medelstora féretag. OECD:s program for
béttre reglering (better regulation) &r ett natverk som diskuterar dessa fragor och
tillhandahaller matning av de administrativa konsekvenserna av regleringen, sa kallade RIA
(regulation impact analysis). | regeringsforklaringen fran 2022 som lastes upp i Riksdagen av
den nye statsministern UIf Kristersson var en av punkterna att minska administrationen for

foretagen:

”Svenska foretag — inte minst de manga sma foretagen — behdver lattnader fran byrakrati och

administration.” (Regeringsforklaring 2022, s 4)

Nar det galler relationen mellan enskilda medborgare och offentlig sektor har mycket handlat
om hur myndigheternas tjanster ska digitaliseras och goras tillgdngliga fér medborgarna. Har
brukar Skatteverket ofta lyftas fram som en forebild, saval nar det géller det allmanna tilltalet

och de elektroniska tjansterna.

Administrative burden har framst haft ursprung och férankring i den amerikanska forskningen

om administration. Begreppet och anslaget handlar om hur den amerikanska staten (och
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offentliga sektorn) gor livet surt for de fria amerikanska medborgarna. Detta maste forstas i
forhallande till den politiska kontexten dar staten inte pa samma satt som till exempel i

Sverige har legitimitet och ar en sjalvklar garant for valfard och trygghet.

Ett annat begrepp som lanserats dr ’sludge”, pa svenska “’slam” eller ”’gegga” som innebér allt
det administrativa arbete som skapas av krangliga regler och procedurer (Sunstein 2021). Ett
exempel som Sunstein ger ar skattedeklarationsprocessen i USA som han menar ar notoriskt
betungande, och sa omstandlig att alla som har rétt till skattedterbaring inte far den. En
berdkning ar att USA:s offentliga sektor stéller administrativa krav som resulterar i
motsvarande 11 miljarder timmars pappersarbete for medborgarna. Emellertid finns det ocksa
“positivt slam” dé det kan krdvas administrativa procedurer som garanterar sékerhet och

kontroll som forhindrar bedragerier eller misstag.

En annan aspekt pa friktioner i offentliga organisationer ar det som i den engelsksprakiga
litteraturen kallas “’red tape”. Begreppet harror frén det roda band som slogs kring nya
lagforslag i 1500-talets England och syftar pa de krangligheter som lagarna ger upphov till
inom de offentliga organisationerna — byrakratin. En organisation eller myndighet med
mycket “’red tape” ar en sadan dir regelfloran dr ymnig och déir reglerna i sig skapar
omstandlig byrakrati for tjanstemannen som arbetar i dem. Det finns ingen sarskilt bra svensk
Oversattning av begreppet. Rod tejp som dversattning blir obegripligt i en svensk kontext. En

av dem som utvecklat begreppet ar Barry Bozeman som definierat red tape som:

“rules, regulations, and procedures that remain in force and entail a compliance burden for

the organization but have no efficacy for the rules’ functional object.” (1993, p. 283).

Red tape-forskningen har handlat om att férsoka méta mangden red tape i till exempel
personaladministration, budgetering eller upphandling, eller chefers tid som de anvénder till
att hantera regler (Chen & Williams 2007, DeHart-Davis & Pandey 2005). Fokus ligger pa
reglers administrativa konsekvenser och hur ménniskor hanterar dessa. En uppdelning som
gors varifran reglerna harstammar ar att det ror sig om externa regler som kommer fran
Overordnade politiska institutioner i form av till exempel lagar, och interna regler som

utvecklas inuti organisationerna for att kontrollera och styra (Baldwin 1990).

6.7 Mittokrati och elevering
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Det senaste tillskottet till den svenska administrationsforskningen ar en bok av Johan Alvehus
och Gustav Kastberg Weichselberg (2024), ”Administration i offentlig sektor — Om
expansion, elevering och mittokrati”. Den dr en fordjupning och avsevérd utveckling av
forskningsfaltet. Boken bygger inte pa nagon empirisk studie, utan bestar av teoretiska
resonemang utifran forfattarnas erfarenheter och anekdoter fran sina yrkesliv som utbildare

och forskare inom organisation och offentliga organisationer.

Nyckelbegreppet som anges i undertiteln avspeglar stommen i deras resonemang om
administration. Expansionen ar tamligen forgivettagen och &r en utgangspunkt for boken. Det
ligger i linje med egentligen all forskning om administration — att den vaxer samtidigt som
den forandras. Det talas om ett 6kat utrymme for administration, och att den tycks oka i
betydelse. Men liksom i tidigare studier leds 6kningen inte i bevis. Men det ar inte sa konstigt
eftersom ett av problemen &r avsaknad av jamforande studier Over tid dar det & mojligt att
ange nagot slags kvantitativ forandring. Alvehus och Kastberg Weichselberger utgar fran vad
som har sagts tidigare inom faltet dar det rader konsensus om att administrationen okar.
Begreppet elevering beskriver den statushdjning som administrativa arbeten och funktioner
tillerkanns som en del i den forandrade administrationen. Det ar ett satt att forsoka fanga den
kvalitativa delen av forandringen. Administration blir kdrnverksamhet, administratorer flyttas
uppat i organisationerna, och blir en del av ledningsgrupperna och ges mer central plats i
strategiska Overvaganden. Samtidigt gér man sig av med enklare administrativa
arbetsuppgifter och kontorsarbeten som istallet blir en del av kdrnverksamhetens uppgifter.
Men det kanske viktigaste och mer teoretiskt laddade begreppet mittokrati handlar om att
genom elevering och de sociala mekanismerna skapas en ny sorts organisation, mittokratin,
som till formen har expanderat pa mitten. Ungefar som en valmaende medelalders man med
for manga kilon runt magen. Organisationer av mittokratityp jamfors med en bowlingkégla,
snarare an den klassiska bilden av en pyramid. I mittokratin finns manga chefer, omfattande
staber och en hégutvecklad administrativ struktur. Dér finns professionaliserade
administratérsgrupper som positionerat sig i hierarkin, och dér sker stdndigt prioriteringar

mellan en rik flora av krav och mal.

Forklaringar till en 6kande administration hdmtas genom en diskussion som de kallar fyra
sociala mekanismer som var och en kan bidra till en 6kning av administration. De fyra sociala

mekanismerna &r aktorsintresse, omgivningstryck, styrningseffekter och professionalisering.
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Inom varje mekanism anges ett antal teoretiska idéer om hur organisationer paverkas och
forandras, och hur detta kan gora sa att administrationen okar. Det som skiljer deras
resonemang fran tidigare studier och bocker pa temat &r att de forsoker lyfta fram
aktorsintresset som en viktigare mekanism an vad som tidigare gjorts. Dessutom ar

professionaliseringstemat mer utforligt diskuterat.

6.7 Krav och kravhanteringskapacitet

I inledningen namns att krav ar en viktig faktor for att forsta tillvaxten av administration. En
okande kravbild pa offentliga organisationer i form nya regler och nya “’sidoverksamheter”
som hallbarhet, krishantering, jamstalldhet etc leder till internt organisatoriskt arbete i form av
administration. | tidigare litteratur har krav identifierats som en orsak till administrativ
forandring (Scott och Meyer 1994). Men fragan om organisationers benagenhet att ta emot
och omvandla yttre krav inte diskuterats i nagon storre utstrackning. Oliver (1991)
presenterade dock en detaljerad typologi av strategier som &r tillgangliga for organisationer
nar de star infor institutionella patryckningar: samtycke, kompromiss, undvikande, trots och
manipulation (listade har i 6kande ordning av motstand mot kraven). Samtycke avser
organisationers skapande av arrangemang som kravs fran den externa institutionella
omgivningen. Det dr den mest passiva reaktionsstrategin som kan ta tre olika former: det kan
vara resultatet av vana, fran medveten eller omedveten imitation av institutionella modeller
eller fran frivillig efterlevnad av institutionella krav (Oliver 1991). Kompromiss hanvisar till
organisationers forsok att uppna en delvis dverensstaimmelse med alla institutionella
forvantningar genom milt foérandrade krav, genom milt férandrade svar eller genom en
kombination av de tva. Nar kompromisser anvands stravar organisationer efter att tillgodose
alla krav sa gott det gar. De kan forsoka balansera konkurrerande krav genom att férhandla
fram en kompromiss, de kanske bara hérsammar de minsta kraven och agnar mest resurser
och energi for att blidka de skarpaste kraven, eller de kan forsoka att aktivt forhandla om
forandringar av kraven med institutionella aktorer (Oliver 1991). Undvikande syftar pa
organisationers forsok att parera institutionella patryckningar, eller att helt kringga de dem.
En undvikande strategi innebér ocksa att dolja avvikelser bakom en fasad av samtycke genom
rent symbolisk efterlevnad, buffra institutionella processer genom att frikoppla tekniska
aktiviteter fran extern kontakt, eller att undkomma institutionellt inflytande genom att lamna
den doman inom vilken trycket utévas (Oliver 1991). En mer aggressiv strategi, trots, avser
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ett uttryckligt forkastande av atminstone ett av de institutionella kraven genom att aktivt ta
bort kallan till kravet. Trots kan utévas genom att avfarda eller ignorera institutionella
foreskrifter, Gppet utmana eller bestrida de patvingade normerna, eller direkt attackera eller
fordoma dem (Oliver 1991). Slutligen avser manipulation det aktiva forsoket att férandra
innehallet i institutionella krav och att paverka deras initiativtagare. Oliver (1991) pekade pa
tre specifika manipulationstaktiker: organisationer kan forsoka samordna kallor till
institutionellt tryck for att neutralisera institutionella skillnader, for att paverka definitionen av

normer genom aktiv lobbying, eller, mer radikalt, for att kontrollera kéllan till trycket.

I néra anslutning till Olivers (1991) typologi anvands begreppet dversattning, lanat fran
Latour (1987), inom den skandinaviska traditionen av nyinstitutionell teori (Czarniawska och
Sevon 1996) for att forsta vad som hander inom organisationerna som svar pa omgivningens
krav. Grundtanken ar att en idé eller ett krav plockas upp av ndgon som sjélv tolkar och satter
sin préagel pa idén innan den fors vidare i 6versattningskedjan. Pa sa satt kan idén se

annorlunda ut &n den som fanns fran bérjan.

Den norske organisationsforskaren Kjell-Arne Rovik (2008) menar att organisationer stélls
infor flera krav: att de utsétts for recept och idéer som verkar relevanta for en modern
organisation, att dessa recept ofta Overlappar varandra, att moderna organisationer ofta antar
motsagelsefulla recept och att dessa ar flyktiga och verkar inaktuella efter en tid. Rovik
konstruerar organisationsidealtypen "multistandardorganisationen”, vars k&nnetecken &r att
den systematiskt fangar, valjer, anammar, dversatter och sprider organisationsmodeller och
recept. ROviks resonemang ar typiskt sett utifran och in, dar organisationer utsatts for
forandringstryck fran omgivningen och maste hantera detta pa nagot satt. Fokus ligger pa vad

som héander inom och med organisationen nar den hanterar forandringstrycket.

Det finns saledes en del idéer om organisationers olika sétt att hantera omgivningens krav.
For att kunna hantera omgivningens krav maste organisationer ocksa ha en egen kompetens
och drivkraft for att gora detta och for att omvandla kraven till internt, ofta administrativt,
arbete. Det maste alltsa finnas en kapacitet att ta emot och hantera kraven — en
kravhanteringskapacitet. Denna kravhanteringskapacitet ar den kompetens och férmaga som
innehas av yrkesgrupper eller funktioner i organisationerna. Genom att inrétta funktioner och
rekrytera personal med kompetens inom de omraden som kraven galler skapas en

kravhanteringskapacitet i organisationerna. Det &r denna kravhanteringskapacitet som leder

30



till det som kallades 6verimplementering ovan. Administrativ tillvéxt kan déarfor kopplas till

den grad av kravhanteringskapacitet som finns i organisationen, och hur komplex styrkedjan
ar. Om det finns flera akttrer och organisationer inbegripna i styrkedjan som alla har en viss
kravhanteringskapacitet kommer detta leda till mer éverimplementering an om styrkedjan ar
enklare. For att illustrera resonemanget kan det till exempel starta med en lagtext som ofta ar
relativt avskalad och 6vergripande, med lag detaljniva och svag konkretisering.

| ett andra steg i styrkedjan uttolkas lagstiftningen och lagstiftarens intention av de
myndigheter som berdrs narmast. Uttolkningarna kan observeras i de rad, foreskrifter och
riktlinjer som myndigheterna utfardar. Dessa typer av dokument &r normalt sett mycket
omfattande och beskriver i detalj hur olika processer ska utformas pa huvudmanna- och
enhetsniva. De rad som myndigheterna sedan formedlar &r samtidigt normerande for de
verksamheter de riktar sig till. Parallellt med dessa myndigheters uttolkning av lagstiftningen
sker aven ytterligare tolkningar, men da av tillsynsmyndigheter via ett slags
efterhandsstyrning. Dessa tolkningar ligger till grund for de granskningar som sedan
genomfars, bade kontinuerligt och enligt sarskilda uppdrag. Trots att styrningen sker i
efterhand i form av kontroll pekar mycket mot att denna kontroll &r starkt normerande for till
exempel myndigheters, kommunernas och regioners verksamhet. | det tredje steget i
styrkedjan initieras ytterligare tolkningsprocesser da styrningen nar offentliga forvaltningar.
Pa denna niva utarbetas sedan myndighets-, kommun- eller regioninterna dokument och
processer som riktar sig mot olika verksamheter. En central aktér inom kommunal sektor ar
ocksa SKR, som genom olika typer av projekt och satsningar utgor ett stod for kommuner och
regioner nar de ska anvanda styrdokument i praktiken. SKR:s arbete ar foljaktligen ocksa
normerande och syftar delvis till att skapa likformighet i olika processer. | ett fjarde steg nar
huvudmannens styrande dokument, oftast kommunernas och regionernas, ner till den
offentliga sektorns enhetsniva. | det forsta ledet tolkas dokumenten av exempelvis rektorer,
forskolechefer och forvaltningschefer. | det femte och sista steget nar de styrande dokumenten
de som i stor utstrackning ar foremal for styrningen, namligen den offentliga verksamhetens
ordinarie personal. Kraven landar alltsa saledes sa smaningom i karnverksamheten och tar sig
ofta uttryck i administrativt arbete som till exempel dokumentation, redovisning och

rapportering av nagot slags uppgifter.

Det &r denna uttolkning och férmedling av lagstiftningen som en process i flera steg, som

ovan bendamndes som en tolkningstrappa (Castillo och Ivarsson Westerberg 2019, Ivarsson
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Westerberg mfl 2021, se &ven Alvehus och Kastberg Weichselberger 2024). | realiteten ar
processen sannolikt mer komplex och kantad av férhandling och paverkan av tidens anda
gallande metoder och teorier pa respektive styrningsomrade. Varje instans och niva i denna
kedja av uttolkare tenderar att lagga till ytterligare krav, sa att ett ursprungligen relativt
modest formulerat krav byggs pa och forstarks i processen. Nar styrsignaler och krav nar
mottagaren har de vuxit i bade omfattning och djup. Processen brukar ocksa omnamnas som
en dversattningsprocess (Czarniawska och Sevon 1996) dar den forsta intentionen med
styrningen ibland kan ga forlorad eller bli ordentligt férdndrad, en organisatorisk visklek”
(Alvehus och Kastberg Weichselberger 2024). Det verkar alltsa som att de administrativa

kraven Okar ju fler aktorer som &r indirekt inblandade i styrningen.

Sammanfattningsvis finns det ett antal olika teoretiska forklaringar och begrepp som anvants
for att forsta den administrativa tillvaxten i organisationer, och sarskilt i offentliga
organisationer. | det sista avsnittet anvands dessa perspektiv som grund for atgéarder och
forslag som kan genomforas for att minska administrationen i syfte att 6ka produktivitet och

effektivitet i offentlig sektor.

7 Vad kan goras? Atgardsforslag for att minska administration,
och Oka produktivitet och effektivitet i offentlig sektor

Hur man ska kunna minska administrationen i den offentliga sektorn har varit en
aterkommande och alltmer aktuell fraga. Det finns ett antal utredningar som arbetat med
denna fraga under de senaste aren, exempelvis Tillitsdelegationen, Valfardskommissionen och
Vardansvarskommittén. Nyligen tillsatte ocksa SKR en beredning som ska arbeta ett ar med
fragan. UtGver dessa har Statskontoret och Riksrevisionen pa olika satt drivit arbete for att
undersoka administrationen i den offentliga sektorn. I regeringens budgetproposition och
regleringsbrev forekommer likasa formuleringar om att myndigheter ska arbeta for att minska

administrationen.

Den samlade kunskapen fran saval forskning som mer praktiska sammanhang &r att det inte &r
en enkel uppgift att minska administration. Detta beror pa flera saker som forhoppningsvis

framgatt fran denna rapport. For det forsta finns det ingen enighet om vad administrationen
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bestar av. For att kunna ta stallning till forslag och atgarder om minskning av administration
behdvs en forstaelse av administrationens funktioner och vad som ar noédvandigt for
organisationers verksamhet. Detta varierar med typ av verksamhet, omgivning, teknologi,
processer etc, det vill sdga att det inte finns en giltig universallésning for alla organisationer
och sammanhang. Det kravs saledes resonemang och definitioner av administration, ungefar

sa som gavs prov pa i inledningen av denna rapport (se avsnitt 3).

For det andra finns det ingen optimal storlek pa administrationen eller vad som kallades ”’den
administrativa komponenten™ i den tidigare forskningen. Det har visserligen foreslagits
brytpunkter eller tipping points i den forskning som anvénder administrativ intensitet som
begrepp, men dessa hanfors till sarskilda sektorer (som t.ex. universitet) och ar olika for olika
organisationer och sektorer. | forskningen finns olika forklaringsmodeller och teorier till den
administrativa tillvaxten, men ingen som hittills kan peka ut nagon enskild faktor som

avgorande for en administrativ 6kning.

For det tredje finns administrationen pa olika stallen. Det som oftast forknippas med
administration, uppfattas administration besta av dem som arbetar med administrativa
arbetsuppgifter pa ledningsniva eller stabsniva i organisationerna. En minskning av
administration skulle darmed vara lika med att saga upp administratdrer av olika slag i vad
som ofta kallas ”den administrativa dverbyggnaden”. Men detta kan bli direkt
kontraproduktivt da de administrativa arbetsuppgifterna som &r knutna till verksamheten inte
forsvinner med administratorerna. Dessa kommer da istéllet att fordelas ut pa andra som far
fler administrativa arbetsuppgifter pa sitt bord. Detta fenomen finns det manga exempel pa.
Administration forekommer inte bara pd administrationsnivan, utan i hdgsta grad i sjalva
verksamheten. Det ar detta som upprort debattorer, fackféreningar och yrkesférbund, i och
med att de som arbetar i den sa kallade karnverksamheten utfor en stor andel administration
av arbetstiden i sin yrkesutdvning. Dels handlar det och att det administrativa stodet har
minskat, dels att de som arbetar i kdrnverksamhet forvéntas administrera sig sjalva, ofta med
hjdlp av datasystem. Digitaliseringen som ofta anfors som en 16sning pa den 6kande
administrationen blir darmed istéllet ett sdtt att involvera fler och fordela ut administrativa
arbetsuppgifter i organisationerna. Saledes handlar administrationen bade om de centrala
administratorerna och deras administration och den administration som utfors av de som

arbetar i karnverksamheten.
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For det fjarde har administration andra funktioner &n att halla ihop organisationer och géra
dem effektiva i en mer ekonomisk mening. Inom den offentliga sektorn administrerar ocksa
for att na viktiga malsattningar och varden som rattssékerhet, demokrati, likabehandling etc.
Da &r det svart att havda att administrationen &r onddig och bor minska om det till exempel
handlar om komplicerade asylérenden, upphandlingsprocesser som omfattar
mangmiljonbelopp, krankningsérenden i skolan eller utredningar om omhandertagande av

barn i socialtjansten.

Alvehus och Kastberg Weichselberger som nyligen skrev en bok om administration i offentlig
sektor avslutar boken med att ge ett antal forslag pa hur man kan komma till ratta med en
obalanserad administration. Mark val att de undviker att entydigt tala om en minskning. En
poang ar att organisationer kan vara saval 6ver- som underadministrerade. Ibland kanske det
ar nodvandigt med mer och kvalitativt forbattrad administration. Det ar saledes inte sjalvklart
enligt detta resonemang av administration alltid ar av ondo. Med detta i atanke levereras atta
handlingsstrategier for en balanserad administration som ar ett slags common sense- satser
som forvisso bygger pa bokens resonemang, och som sammanfattar ett organisationsteoretiskt

perspektiv pa administrativ forandring.

o Undvik det forforiska helhetsperspektivet

o Undvik skapandet av nya administrativa enheter
o Undvik centraliserad administration

o Prioritera mellan viktiga vérden

o Skapa incitament for fokus pa karnverksamheten
o Se upp med den effektiva marknaden

o Lat karnverksamheten sta for utvecklingen

o Lat yrkesprofessionella leda verksamheten

7.1 Nagra férslag om minskning

Nar ovanstaende ar sagt, det vill sdga att det ar svart att peka ut vad som bor goras for att
minska administrationen, kommer hér avslutningsvis resonemang om vad som skulle kunna
reducera administration eller i vissa fall behovet av administration utifran vad som sagts i

rapporten. Dessa mojliga atgarder satts ocksa i relation till produktivitet och effektivitet.
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Utifran de teoretiska perspektiven om vad som driver administration och administrativt arbete
i offentliga organisationer ges nedan ett antal méjliga atgarder pa hur administrationen kan
minska. Dessa &r reducera kraven, se dver regelverk och regelkvalitet, minska
kravhanteringskapaciteten, minska antalet organisatoriska enheter, se 6ver arbetsférdelningen,

gor IT-system anvandarvanliga

7.1.1 Reducera kraven

Det stélls en stor mangd krav pa offentliga organisationer som inte direkt har med
karnverksamheten att gora. Krav kan ha olika kallor men uppfattas som obligatoriska som till
exempel standards eller starka normer om hur nagot ska goras. Som tidigare diskuterats
handlar dessa till exempel om hallbarhet, jamstalldhet, mangfald, krisberedskap, tillganglighet
etc. Dessa “sidoverksamheter” skapar administration da de ofta hanteras genom att det inréttas
funktioner eller enheter for dessa. Ofta ska det formuleras policies, upprattas handlingsplaner,
redovisas och granskas. Kraven ar ofta kopplade till vardefragor, och malsattningar om att
leva upp till olika slags principer. Dessa ar legitimitetsskapande och hér saledes till den

administrationstyp som kallades legitimerande administration i inledningen.

Fragan ar om det ar mojligt att rensa, centralisera eller pa annat sétt rationalisera dessa
sidoverksamheter? Samtidigt ar det svart att entydigt sdga vad som ska tas bort i syfte att oka
produktivitet/effektivitet eftersom det ocksa finns ett varde i att 6ka fortroendet for offentliga
organisationer. Men ur ett produktivitetsperspektiv dar det handlar om att fa ut mer

verksamhet av myndigheterna som bidrar till kdrnuppdraget kan dessa krav ifragaséttas.

7.1.2 Se over regelkvalitet och regelverk

En del av att reducera kraven handlar ocksa om de befintliga reglerna. Att regler ger upphov
till administration konstateras i den sa kallade “’red tape”-forskningen, och det som ségs i
denna &r att ju fler och mer komplicerade regler, desto mer administration. Med regler menas
saval lagstiftning som de regler som myndigheterna skapar i form av foreskrifter, riktlinjer

och anvisningar.
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Regler medfor ocksa ofta att det ocksa skapas system for tillsyn och granskning av att regler
foljs. Detta driver ytterligare pa administrationen, da granskning dels organiseras som en egen
oberoende verksamhet, dels att de som granskas tenderar att 6veradministrera for att halla

ryggen fri, vilket har konstaterats i ett antal studier.

7.1.3 Reducera kravhanteringskapaciteten

Enligt resonemanget om hur krav tas emot, tolkas, dversatts och formedlas av offentliga
organisationer kommer organisationernas kapacitet for att hantera kraven vara avgorande for
hur mycket administration som skapas som reaktion pa kraven. Detta géller i hela
styrningskedijan fran till exempel lagstiftning ned till karnverksamheten i den offentliga
verksamheten. Forskning visar att de professionella administratérer som arbetar med till
exempel HR, ekonomi, kommunikation mm har blivit fler och mer inflytelserika i offentliga
organisationer. Det har ocksa véxt fram en flora av nya administratérer med andra titlar sisom
strateger eller samordnare som hanterar krav pa kvalitet, hallbarhet, krisberedskap etc.
Begreppet “mittokrati” har lanserats for att beskriva detta fenomen dé organisationerna vaxer

’péa mitten” (Alvehus och Kastberg Weichselberger 2024).

En atgard for att minska administration skulle enligt detta resonemang att minska
kravhanteringskapaciteten. Det kan handla om att se éver hela kedjan av intermediarer fran
exempelvis de myndigheter som har foreskriftsratt och ger ut riktlinjer och rad till de
mottagande myndigheterna som anstaller och utvecklas sin administrativa kapacitet for att
hantera kraven. Fragan som kan stallas ar: behdvs alla professionella administratorer, som
kommunikatorer, HR, strateger, samordnare osv? En minskad kravhanteringskapacitet skulle
minska kostnaden for varje krav som stélls pa organisationerna, och darmed oka

produktiviteten.

7.1.4 Minska antalet organisatoriska enheter

En atgard for att minska administration skulle vara att minska antalet organisatoriska enheter i
den offentliga sektorn. Detta handlar inte enbart om att antalet myndigheter ska minska. Att
minska antalet myndigheter har ingen storre inverkan pa administrationen, om det samtidigt

kvarstar samma antal organisatoriska enheter inom myndigheterna. Enligt resonemanget som
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utgar fran teorin om transaktionskostnader, skapas administrativa relationer mellan
organisatoriska enheter i ett system. Dessa kan handla om interna kop-saljrelationer,
bestallningar, internfakturering, samordningsmaten etc. Sa enligt teorin galler att ju fler
enheter, desto fler relationer och desto hogre transaktionskostnader. | ett decentraliserat
system blir det ofta dubbleringar av administrativa funktioner. Aven inom den sa kallade
contingencyteorin och den nyinstitutionella organisationsteorin lyfts fragmenterade system i
komplexa omgivningar som padrivande faktor for administration. Ur ett
produktivitetsperspektiv skulle detta innebéra att man ser dver organiseringen, inte bara pa

myndighetsniva, utan ocksa internt i myndigheter och i andra offentliga organisationer.

7.1.5 Adekvat arbetsdelning

Den stora fragan som avser produktivitet ar om det & mojligt att renodla karnverksamheten.
Gar det att minska administrationen i karnyrken i den offentliga sektorn? Mycket av detta
handlar om det som sagts ovan. Om kraven och kravhanteringskapaciteten reduceras far det
konsekvenser i form av mindre administration i karnverksamheten, da de éversatta och
formedlade interna kraven minskar. Om regler gallras, och regelkvaliteten 6kar leder det

ocksa till minskad administration.

Men detta handlar ocksa om att se 6ver arbetsfordelningen mellan olika yrkesgrupper. Har
kan en effektivisering handla om att arbetsuppgifter laggs pa ratt personal med ratt kompetens
for uppgiften. En forandring som skett under senaste aren &r att vardagsadministratorer som
sekreterare med flera har minskat da allt fler enklare administrativa arbetsuppgifter
digitaliserats och blivit ett eget ansvar for alla anstallda. Det innebér att arbetsdelningen
generellt blivit mindre, och att fler administrativa arbetsuppgifter samlats hos varje enskild
anstélld. En annan forandring &r att administrativ personal “eleverats”, i meningen
professionaliserats sa att ekonomihandléggare blivit controllers, personalhandlaggare blivit
HR-specialister osv. | den processen gér man sig av med enklare administrativa
arbetsuppgifter till andra, ofta personal i kdrnverksamheten. Detta leder till att hogt utbildade
som lakare eller universitetsprofessorer utfor fler administrativa arbetsuppgifter som da blir

dyrare, tar langre tid, ligger utanfor karnuppdraget etc.
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Att se 6ver arbetsfordelningen och flytta arbetsuppgifter sa att de utfors av anstéallda med ratt
kompskulle formodligen 6ka produktiviteten. Om det saknas administrativ kompetens skulle
en atgard kunna vara att (ater-)anstalla administratorer/sekreterare som tar hand om
vardagsadministration”. | ett produktivitetsperspektiv skulle det innebara att man kan fa ut

fler arbetstimmar till kdrnverksamheten.

7.1.6 GOr IT-system anvandarvanliga

Ofta anges digitalisering som en I6sning pa for mycket administration. Det finns en stark
tilltro till att tekniken ska reducera administrativt arbete. Utifran studier och forskning ar det
tveksamt om det fungerar sa i praktiken. Snarare visar forskning att det kan vara tvartom, att
digitalisering tvartom kan driva pa administrativt arbete, och flytta det till andra aktorer eller
domaner (O"Malley mfl 2010). Det finns nagra faror med digitalisering ur administrativ
synpunkt. For det forsta ar utvecklingen mot att skapa avancerade system med manga finesser
och mojligheter en drivkraft for administration, eftersom kapaciteten 6kar for att administrera.
For det andra drar digitaliseringen in alla i administrativa processer. Som sades ovan &r en
trend att alla anstéllda egenadministrerar sin anstallning, ekonomiska utlagg, bestéllningar etc.
For det tredje leder omfattningen av IT-system till samordningsproblem mellan systemen, da
de ofta har olika inloggningar, har svart att 6verfora data mellan varandra och att anstéllda ar
séllananvéndare som saknar rétt utbildning for att hantera systemen. Det finns forskning som
talar om den 6kande digitala stressen och forsamrad digital arbetsmiljo som foljer av dessa
problem (Sandblad mfl 2018, Gulliksen m fl 2015). En produktivitetshojande atgard skulle
vara att samordna och forenkla IT-stodet, och att skapa system mer utifran

anvandarperspektivet.

7.2 Minskning av administration och de olika administrationstyperna

Med aterkoppling till diskussionen om vad administrationsbegreppet bestar av och vilka typer
av administration som finns, gar det att fora ett resonemang om vad som kan minskas eller tas
bort. Det diskuterades tre typer av administration: konstituerande, effektiviserande och
legitimerande. De har olika funktioner, de tar sig olika uttryck, de har olika starkt samband
med organisationens karnprocesser och de forandras av olika orsaker, vilket redovisas i

nedanstaende figur.
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Egenskap Funktion/ Form/administrativ | Samband med Forandringsors
process direkta ak (enligt
Syfte arbetsprocesser litteratur)
Typ
Konstituerande | Upprattandet | Planering, Direkt samband med | Storlek, alderitid,
administration | och arbetsfordelning, produktion/ké&rn- intern. _
bibehallandet | samordning, intern verksamhet organisering
av organisa- kommunikation
tionen
Effektivi- Oka Ledning, styrning, | Indirekt samband Okad
serande organisatione | kontroll, organisering | med produktion/k&rn- | komplexitet i

administration

ns effektivitet

verksamhet

organisation och
teknisk omvarld

Legitimerande

Administration

Oka organisa-
tionens
legitimitet

Omvarldshantering

Lost eller inget
samband med
produktion/karn-
verksamhet

Okad
komplexitet i
institutionell
omvarld,

Anpassning till
regler och
normsystem

Figur 4. Administrationstyperna och dess egenskaper

Den konstituerande administrationen &r svar att helt ta bort eller till och med minska eftersom

den ar forutsattningen for att sjalva organisationen fungerar 6verhuvudtaget. Typiska uttryck

for denna typ av administration ar arbetsbeskrivningar, intern kommunikation och annan

administration som ska se till att halla ihop struktur och beslutsprocesser.

Den effektiviserande administrationen &r mindre starkt kopplad till organisationens

karnprocesser, och ar i princip mojlig att reducera. Styrning och granskning ar tva sadana

administrativa processer som gar att rationalisera. Den legitimerande administrationen &r den

som har svagast koppling till kdrnverksamheten och skulle i princip kunna reduceras kraftigt

eller helt tas bort. Men i denna typ finns den administration som skapas for att reagera pa och

leva upp till krav som handlar om réattssékerhet, demokrati och andra slags vérden som skapar
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legitimitet och fortroende. | den andra uppdelningen som gjordes dar dimensionerna utgjordes
av ifall administrationen var kopplad till karnverksamhet eller organisation, respektive om
den var internt eller extern orienterad svarar den legitimerande administrationen mot det som
dar kallades informations- och prestationsadministration. En minskning av redovisningar,
varumarkesbyggande och extern kommunikation skulle rymmas inom dessa kategorier, och

leda till minskad administration.

Sammantaget, med utgangspunkt i administrationsdiskussionen och de teorier som diskuterar
administrativ tillvaxt och forandring, pekar det mot att en stor del av den administration som
ar mojlig att minska eller tas bort uppkommer via de externa kraven som inte handlar om
organisationernas kiarnverksamhet, utan om diverse “sidoverksamheter”. Dessa hanteras inom
organisationerna av professionella administratdrer som uttolkar, éversatter, forstarker och
formedlar dessa krav inat. Detta resulterar i administration i form av riktlinjer,
handlingsplaner, redovisningar, samordningsméten mm. Sadan administration ar sarskilt
viktig i den offentliga sektorns organisationer. Det maste finnas en avvagning mellan den
mangd administration som kravs for detta och den nytta som administrationen bidrar med, och
denna nytta bor vérderas utifran andra mattstockar vid sidan av de rent ekonomiska, enligt det
resonemang som fordes i tidigare avsnitt om produktivitet och effektivitet i offentliga
organisationer. Men de fragor detta leder fram till & hur mycket administration som syftar till
legitimering och presentation av verksamheten som behdvs? Och ska det vara viktigare att
skapa fortroende for de offentliga organisationerna och beréatta for andra vad som gors i stallet
for att faktisk astadkomma effektiv verksamhet som é&r till medborgarnas nytta?
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