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Bureaukratisering som begreb:
Fra politisk skeldsord til videnskabeligt
analyseobjekt

Bureaukratisering er et velkendt, men ogsa tvetydigt begreb. Det bruges ofte
som politisk skeeldsord for vekst i regler og offentlige hierarkiske organisationer,
der skaber ineffektivitet, ufleksibilitet og lav responsivitet over for politikere og
borgere. Denne opfattelse findes ogsi i forskningsverdenen. Hovedargumentet
iartiklen er, at denne entydigt negative opfattelse af bureaukratisering hemmer
bade forskning i og en fordomsfri offentlig debat om bureaukratisering. Sam-
menkadningen af institutioner som regler og hierarki med negative effekter
som ineffektivitet, ufleksibilitet og lav responsivitet gor bureaukratiseringsbe-
grebet unedigt komplekst. Det udelukker ogsa pa forl%iind, at bureaukratisering
kan have positive effekter. Artiklen tilbyder i stedet en weberiansk-inspireret
definition af bureaukratisering, der i hgjere grad er forenelig med centrale teo-
rier om bureaukratisering og ikke kun fokuserer pa negative effekter. Bureau-
kratisering er en proces, hvor organisationer og individer i stigende omfang
underlegges regler og inddrages 1 hierarkiske organisationsformer. Definitio-
nen udvikles pa baggrund af en teoretisk diskussion af fordele og ulemper ved
en rakke forskellige forstielser af bureaukratisering. I artiklen skitseres des-
uden en forskningsdagsorden for forskningen i arsagerne til bureaukratisering
i Danmark.

Medarbejderne pd daginstitutioner, plejehjem og sygebuse skal bruge mere tid pi om-
s0r'g 0g service og mindre tid pi administration. Snerende regler og stive systemer mi
ikke std i vejen for at yde service af baj kvalitet

(Regeringen, 2007: 124).

Bureaukratiseringen af den offentlige sektor er et velkendt klagepunkt i den
offentlige debat. Det er tilsyneladende en udbredt opfattelse, at der hele ti-
den kommer flere administrative medarbejdere, flere regler og mere hierarki,
hvilket igen skaber en ufleksibel og ineffektiv offentlig sektor, der ikke er
responsiv over for borgernes og politikernes ensker. Kritik af bureaukratise-
ring er dog hverken af nyere eller speciel dansk oprindelse. Bureaukratisering
er historisk blevet set som en fjende af bide det liberale demokrati og den
@gte socialisme samt som en central drivkraft bag holocaust (Du Gay, 2000;
Bauman, 1989; Miller, 1977).

Det er saledes helt oplagt, at den danske regering har lanceret en afbu-
reaukratiseringsreform. En sidan kan jo ikke vere andet end popular. Re-
formen skal, som citeret ovenfor, sikre, at de offentligt ansatte kan hellige
sig deres borgervendte kerneopgaver. Det forudsetter, at de administrative
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opgaver reduceres, og at ,stive“ systemer og snerende regler fjernes. Citatet
er dermed ogséd udtryk for en negativ forstelse af bureaukratisering. Fokus
er ikke alene pé regler og hierarki, men ogsd pd deres negative effekter i
form af lav effektivitet og fleksibilitet. Bureaukratisering bliver dermed et
politisk skzldsord, som ingen kan gd ind for. En sidan negativ forstelse af
bureaukratisering er ogsa velkendt inden for forskningen i bureaukratisering
(jt. Olsen, 2005; Goodsell, 2004; Du Gay, 2000; Adler, 1999; Miller, 1977;
Albrow, 1970: 84-86).

Jeg vil imidlertid argumentere for, at en ensidigt negativ forstéelse af bu-
reaukratisering er problematisk pd to méder. For det forste hemmer sam-
menkadningen af bureaukratiske trek som regler og hierarki med negative
fenomener som lav effektivitet, fleksibilitet og responsivitet forskningen i
bureaukratisering, da det bide gor fenomenet svart at male og forklare samt
udelukker formuleringen af interessante forskningsspergsmail om konse-
kvenserne af bureaukratisering. Det er problematisk pd et tidspunkt, hvor
man i forskningsverdenen er ved at erkende, at der er grenser for netvarks-
styringen og New Public Management-programmets lyksaligheder. Der er sa-
ledes god grund til at rette et fornyet og friskt blik pd bureaukratisering og
den bureaukratiske organisationsform (for en lignende karakteristik se Ol-
sen, 2005). For det andet setter den negative forstaelse af bureaukratisering
med sin udelukkelse af eventuelle positive effekter unedige begransninger
pa mulighederne for en fordomsfri offentlig debat om bureaukratiseringens
fordele og ulemper. Efter en nyligt overstdet strukturreform, politireform,
retskredsreform, kvalitetsreform og gymnasiereform er der et stort behov
for netop en sadan debat. Teorihistorisk er bureaukrati og bureaukratisering
faktisk blevet forbundet med typisk positive verdier som effektivitet, ansvar-
lighed og lighed (Albrow, 1970).

Deter pa den baggrund formélet med artiklen at skitsere en teoretisk ram-
me, der kan skabe grundlaget for en fornyet forskning i bureaukratisering
og forhdbentlig derigennem ogsa bidrage til en mere nuanceret offentlig de-
bat om bureaukratiseringens fordele og ulemper. Konkret bidrager artiklen
med en definition af bureaukratisering som en proces, hvor organisationer
og individer i stigende omfang underlegges regler og inddrages i hierarkiske
organisationsformer. Selvom definitionen ikke er afgranset til den offent-
lige sektor, vil artiklen kun fokusere pa bureaukratisering internt i den of-
fentlige sektor og den bureaukratisering af civilsamfundet, der udgér fra det
offentlige. Med det entydige fokus pé regler og hierarki legger definitionen
sig i forlengelse af den weberiansk-inspirerede bureaukratiforskning, og den
bliver lettere at hdndtere i empiriske analyser end det negative bureaukra-
tiseringsbegreb. Da regler og hierarki samtidig er centrale elementer i den
forstielse af bureaukratisering, der praeger den offentlige debat, vil forskning
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baseret pd denne definition ogsd (kunne) levere indspark til debatten. Andre
definitioner, der for eksempel fokuserer pa storrelsen af administrative funk-
tioner i organisationen, vil dog ogsa kunne vare frugtbare udgangspunkter
for studier af bureaukratisering. Desuden skitseres der en dagsorden for den
videre forskning i drsagerne til bureaukratisering.

Hvad er bureaukratisering?

Bureaukrati er ikke et entydigt begreb i litteraturen. Det er blandt andet ble-
vet brugt som betegnelse for administration ved ikke-valgte embedsmand,
for rationelle bureaukratiske organisationer baseret pd regler og hierarki og
for ineffektive administrative systemer (Albrow, 1970: 82-98). De forskellige
bureaukratibegreber vil her blive brugt som udgangspunkt for udarbejdelsen
af en mere pracis definition af bureaukratisering. Det er en definition, der
skal veere forenelig med hovedteorier og begreber i den eksisterende (weberi-
ansk-inspirerede) bureaukratiseringsforskning, og som det skal vere muligt
at méle empirisk.

Desuden ber definitionen ogsa reflektere i hvert fald dele af den alminde-
lige forstdelse af bureaukrati, der preger den offentlige debat i Danmark og
andre vestlige lande. Det er, at bureaukratisering betyder stigende admini-
stration, flere regler og mere hierarki, der igen har en rakke negative konse-
kvenser i form af ineffektivitet, ufleksibilitet og lav responsivitet (jf. Olsen,
2005; Du Gay, 2000). Hermed oges mulighederne for, at forskningen kan
bidrage til den offentlige debat.

Bureaukrati som administration

Opfattelsen af bureaukrati som administration er blevet praciseret af Scott.
Bureaukrati er i hans optik lig: ,the existence of a specialized administrative
staft“ (1998: 45). Det bestar siledes af administrative stillinger og aktiviteter
i form af en administrativ stab, der er rettet mod organisationens egen drift.
Bureaukratisering kan pd den baggrund defineres som en proces, hvor den
administrative stab i en eller flere organisationer vokser.

Definitionen fanger et centralt element ved den forstielse af bureaukra-
tisering, der przger den offentlige debat, nemlig at bureaukratisering i en
eller anden forstand handler om administration. Kommer der flere admini-
strative medarbejdere, eller bruges der flere midler pa internt rettede aktivi-
teter, er der tale om bureaukratisering. Definitionen er ogsa delvist afspejlet
i regeringens afbureaukratiseringsbegreb, hvor afbureaukratisering blandt
andet handler om at reducere de ansattes administrative opgaver. Definitio-
nen kan ogsd omszttes til et operationaliserbart mil for bureaukratisering i
for eksempel den danske offentlige sektor. Det er ud fra officielle statistik-
ker muligt at opgere den relative andel af ressourcer brugt pa administrative
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medarbejdere i offentlige organisationer (se for eksempel Blom-Hansen og
Larsen, 2005).

Definition beskriver imidlertid ikke, hvad bureaukratisering mere pracist
indebzrer. Hvordan pévirker den organisationers og individers adferd? Der-
med bliver det en sn@ver definition, hvor bureaukratisering alene males som
@ndringer i storrelsen af den administrative stab, mens samtidige ndringer
i for eksempel regler og hierarki bliver irrelevante. Det er ellers centrale ele-
menter bide i den weberianske (se nedenfor) og den almindelige forstaelse
af bureaukratisering. Definitionen udger derfor et udmarket grundlag for
forskning i bureaukratisering. Men den kalder ogsé pa alternative definitio-
ner, der indfanger andre mere centrale elementer af bureaukratiseringsfeno-
menet.

Det negative bureaukratiseringsbegreb

Webers bureaukratiteori har veret omdrejningspunktet for en stor del af
forskningen i bureaukratisering (Albrow, 1970). Et centralt element i Webers
teori er begrebet om det rationelle bureaukrati, der har faste kompetence-
omrider, embedshierarki, skriftlighed, adskillelse af embeds- og privatstere,
teoretisk skolede embedsmand og magtudevelse baseret pd generelle regler
(Weber, 1971 [1922]: 107-109). Dette rationelle bureaukrati er en teoretisk
konstruktion — en idealtype — som virkelighedens organisationer kan narme
sig. Det gor den velegnet til at begrebsliggere bureaukratisering som en pro-
ces, hvor der sker en bevagelse i retning af den rationelle bureaukratiske
idealtype (for beslegtede eksempler pé sidanne definitioner se Bozeman og
Scott, 1996: 8; Eisenstadt, 1959: 312-313). Olsen (2008: 17-18) har med ud-
gangspunkt i Webers teori netop defineret bureaukratisering som en beve-
gelse mod mere regelstyring, hierarki og faglig ekspertise.

Det negative bureaukratiseringsbegreb kader en sidan weberiansk bu-
reaukratiseringsforstielse sammen med en opfattelse af, at bureaukratise-
ring samtidig omfatter en rekke negative konsekvenser. Den falder siledes
sammen med den i offentligheden udbredte forstielse af bureaukratisering.
Bureaukratisering omfatter, jf. citatet fra regeringens afbureaukratiserings-
program, bide flere regler og mere administration samt de negative konse-
kvenser, dette har for leveringen af kerneydelserne til borgerne. Men den be-
grebsmassige sammenkadning af bureaukratiske trak og negative effekter
er ogsé udbredt i forskningsverdenen (for diskussioner af dette se Goodsell,
2004; Du Gay, 2000; Albrow, 1970). Et konkret eksempel er Bozeman og
Scotts (1996: 8) begreb om red tape, der er et samlebegreb for oget formalise-
ring og formaliseringens negative effekter i form af mindre fleksibilitet.

Der er tale om et meget restriktivt bureaukratiseringsbegreb. Hverken en
bevagelse mod det rationelle bureaukrati eller faldende effektivitet, fleksibi-
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litet og responsivitet er i sig selv udtryk for bureaukratisering. De skal folges
ad. Det gor ogsa begrebet meget komplekst, at det bide omfatter institutionel
forandring — bevagelsen mod det rationelle bureaukrati — og dets effekter.
Det mindsker bade definitionens anvendelighed i forskning og mulighederne
for efterfolgende at bidrage til den offentlige debat. Problemet kan trekkes
op i fire punkter.

For det forste er det negative bureaukratiseringsbegreb si komplekst, at
det er svaert at male empirisk. Ikke alene skal man bide méle bevagelsen mod
det rationelle bureaukrati og @ndringer i for eksempel effektivitet, fleksibi-
litet og responsivitet. Man skal ogséd pavise, at hvis man bade observerer en
bevagelse mod det rationelle bureaukrati og et fald i effektivitet, fleksibilitet
og responsivitet, er det forstnevnte drsag til det sidstnaevnte. Det krever en
selvstendig kausalanalyse med alle de udfordringer, der er knyttet hertil (se
King etal., 1994: kap. 3).

For det andet stiller kompleksiteten meget store teoretiske krav til for-
klaringer pa bureaukratisering, hvilket begr@nser mulighederne for at bi-
drage til den eksisterende forskning og viden. Teorier om bureaukratiserin-
gens drsager skal pd en og samme tid forklare bevagelsen mod den rationelle
bureaukratiske organisationsform og de negative konsekvenser, der folger
af denne bevagelse. Det er en stor teoretisk udfordring, da faktorerne bag
institutionel forandring ikke nedvendigvis vil veere de samme faktorer, der
forklarer konsekvenserne af institutionelle forandringer. I stedet vil der vare
delvist forskellige faktorer pd spil. Som vi skal se nedenfor, er det siledes ikke
alle geengse teoretiske forklaringer pd bureaukratisering, der ogsd omfatter
effekterne af denne.

For det tredje bliver bureaukratisering et normativt begreb, nir det enty-
digt identificeres med ineffektivitet, ufleksibilitet og lav responsivitet. Det
er verdier, som man i de fleste situationer opfatter som negative. Begrebet
bliver derfor ogsa apolitisk, idet ingen kan erklaere sig for tilh@ngere af bu-
reaukratisering. Men konkrete reformer, der indebzrer en bevagelse mod
mere bureaukrati i form af regler og hierarki, er sjeldent apolitiske. Hvad
nogen oplever som noget negativt, oplever andre som noget positivt. Hvis
bureaukratisering afspejler sazrligt magtfulde aktorers interesser, vil bu-
reaukratisering for disse aktorer vare lig indferelsen af nedvendige regler
med positive konsekvenser, mens disse regler for mindre magtfulde aktorer
i stedet fremstir unedvendige og med negative konsekvenser. Kun ud fra de
mindre magtfulde aktorers perspektiv kan reformerne faktisk betegnes som
bureaukratisering.

En illustration pd problemet er en udtalelse, som forzldreorganisationen
Skole og Samfund gav til en rapport fra Udvalget til afbureaukratisering af
folkeskolen:
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»Regler, der af ansatte i skolen opleves som bureaukratiske, er ofte indfert for at
sikre borgerne visse rettigheder (...) Det er derfor vigtigt at fokusere pa regler,
der ud fra disse betragtninger ma betegnes som unedvendige, og ikke blot se
pd, hvad skolens ansatte eller ejere finder bureaukratisk” (Undervisningsmini-

steriet, 2008: 7).

Citatet illustrerer, at det negative bureaukratiseringsbegreb bliver flertydigt,
ndr det introduceres i en verden praget af konfliktende interesser. Det er der-
for et fremragende politisk skaldsord, men et flygtigt analyseobjekt.

For det fjerde begraenser det ensidige fokus pé de negative konsekvenser
af en bevagelse mod det rationelle bureaukrati muligheden for at stille (og
debattere) en rakke relevante spergsmil til bureaukratiseringsfenomenet.
Kan bureaukratisering bade have positive og negative effekter? Hvilke sam-
tundsgrupper styrkes og svekkes af bureaukratisering? I hvilke situationer er
bureaukratisering at foretrakke i forhold til andre styringsmidler? Det er alle
sporgsmil, hvis besvarelse forudsztter, at bureaukratisering ikke pa forhdnd
er defineret som et ensidigt negativt fenomen. Og det er der, hvis man tager
et bredt blik pa litteraturen om bureaukratisering, heller ikke grundlag for
at antage.

I tabel 1 przsenteres en rakke af de konsekvenser af bureaukratisering,
der er blevet prasenteret i den videnskabelige litteratur. De er grupperet
efter, hvorvidt de har positive eller negative konsekvenser i den forstand,
at de fremmer et (modsztningsfyldt) ideal om, at den offentlige sektor skal
vare effektiv, responsiv over for bade politikere og befolkning, std politisk
til ansvar, vere fleksibel, hurtig og innovativ. Desuden er effekterne opdelt
efter, om de relaterer sig til forhold internt i den offentlige sektor eller til
den eksterne relation mellem det offentlige og dets omgivelser. Det fremgar
ogsa af tabellen, i hvilke tilfelde der kan identificeres modsatrettede effekter
i litteraturen (hvor en negativ effekt ikke modsvares af en positiv er dette
angivet med + og vice versa). Opdelingen er inspireret af Jorgensen og Bo-
zeman (2003: 39-62).

Som det fremgar af tabellen, er bureaukratisering et tvetydigt begreb.
Bureaukratiseringens effekter internt i den offentlige sektor er bade blevet
knyttet til effektivitet og ineffektivitet, hoj og lav ansvarlighed, hej og lav
responsivitet samt en lav innovationsevne. I forhold til den eksterne relation
er bureaukratiseringens effekter bade blevet identificeret som hurtighed og
langsommelighed. Desuden er bureaukratisering, som beskrevet i det nega-
tive bureaukratiseringsbegreb, blevet knyttet til lav responsivitet og uflek-
sibilitet i forhold til borgere og organisationer, mens det samtidig ogsa er
blevet knyttet til positive vaerdier som lighed, neutralitet og upartiskhed. Det
forekommer derfor meget problematisk at afskare forskningen i bureaukra-
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Tabel 1. Udvalgte forventninger til konsekvenserne af bureaukratisering fra
litteraturen om bureaukratisering

Positive Negative
Internti det Hoj effektivitet Lav effektivitet
offentlige Hej ansvarlighed Lav ansvarlighed
Hgj responsivitet Lav responsivitet
+ Lav innovationsevne/
risikovillighed

Fksternt + Lav responsivitet
(borgere og Hurtighed Langsommelighed
organisationer) + Ufleksibel/formalistisk
Lighed/neutralitet/upartiskhed  +

Kilder: Weber (1971 [1922]): 126; Albrow (1970: 84-86); Caiden (1991);
Du Gay (2000); Nergaard (2001); Jorgensen og Bozeman (2003); Goodsell
(2004).

tisering fra ogsa at se pa bureaukratiseringens positive konsekvenser. Konse-
kvenser af bureaukratisering bor i det hele taget vere et centralt sporgsmil
for bureaukratiseringsforskningen, idet der langtfra er videnskabelig kon-
sensus om, hvordan den offentlige sektor og regulering organiseres optimalt
i forhold til at sikre blandt andet effektivitet, responsivitet og fleksibilitet
(Christensen, 2003).

Pé baggrund af disse fire problemer ved det negative bureaukratiseringsbe-
greb mener jeg ikke, at begrebet udger en brugbar definition. Definitionen er
sver at omsztte 1 empirisk forskning, ligesom det legger en uhensigtsmassig
sproglig begrensning bade pd den offentlige debat og den videre forskning
ved at definere bureaukratisering entydigt negativt.

Bureaukratisering som regler og hierarki
I stedet for at ssmmenkzade bevaegelsen mod det rationelle bureaukrati med
dettes konsekvenser kan det vare vejen frem kun at fokusere pa selve bevee-
gelsen. Derved adskilles bureaukratisering fra effekterne af denne. Effek-
terne kan dermed ogsa vere bide positive og negative, uden at det @ndrer pd,
hvorvidt der er tale om bureaukratisering. En sidan tilgang ligger i forlaen-
gelse af Webers eget bureaukratibegreb, hvor bureaukratisering netop ikke
er defineret ved sine negative konsekvenser (Olsen, 2005: 3).

Selve definitionen af bureaukratisering kan pd den baggrund tage ud-
gangspunkt i de tre centrale dimensioner for bureaukratisering, der folger
af Webers bureaukratiteori, nemlig hierarki, regler og faglig ekspertise (jf.
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Olsen, 2008: 17-18). Jeg vil dog argumentere for, at faglig ekspertise i mange
situationer vil kunne holdes ude af definitionen. For det forste vil det give et
mere entydigt bureaukratiseringsbegreb, der afspejler en udbredt teoretisk
tradition for at adskille styringsmodeller baseret pa faglig autonomi og eks-
pertise fra styringsmodeller karakteriseret ved hierarki og regler (Jorgensen,
2003: 72; Norgaard, 2001; Rothstein, 1992: 70). Sddanne indsnevringer af
det weberianske bureaukratiseringsbegreb har ogsa en lang tradition inden
for bureaukratiseringsforskningen (Hall, 1963). For det andet synes den al-
mindelige forstielse af bureaukratisering i offentligheden ogsd mere rettet
mod regelstyring og hierarki end mod ekspertise. I den offentlige debat er
der sdledes eksempler pa, at bureaukratisering bliver set som en modsztning
til, at offentligt ansatte har autonomi til at udeve deres faglige ekspertise
(Information, 2008; Arhus Stiftstidende, 2007).

Med udgangspunkt i Webers bureaukratibegreb defineres bureaukratise-
ring derfor som en proces, hvor organisationer og individer i stigende omfang
underlzgges regler og inddrages i hierarkiske organisationsformer. Hierarki
skal her forstds ganske traditionelt som et administrativt (monokratisk) sy-
stem af formelle over- og underordnelsesforhold enten inden for eller mellem
organisationer. Regler er formelle og bindende handlingspabud, der regule-
rer og normerer enten organisationer eller individers adferd (Schulz, 1998:
845). Det kan i den offentlige sektor rent konkret spende fra lovgivning over
bekendtgerelser til cirkulerer og overenskomster. I modsztning til forsti-
elsen af bureaukratisering som vakst i den administrative stab siger denne
weberiansk-inspirerede definition derfor ogsd noget om, hvordan organisa-
tioner og individers adferd bliver pavirket. Samtidig er den ikke afgrenset til
bestemte administrative aktiviteter eller positioner.

Definitionen er dog ikke entydig. Udviklingen i hierarki og regler vil ikke
altid bevaege sig i den samme retning, hvormed bureaukratiseringens omfang
og retning kan vere sver at fastlegge. Pa telekommunikationsomradet har
privatiseringen af offentlige virksomheder for eksempel bade fort til mindre
offentligt hierarki og til flere regler i form af en omfattende regulering (Ja-
kobsen, 2007). Man taler derfor ogsd om, at omriderne er blevet reregulerede
(Levi-Faur, 2003). Om der er tale om bureaukratisering eller afbureaukrati-
sering, er svert at afgore. Argumentet i denne artikel er ogsa blot, at man kan
tale om bureaukratisering pi to dimensioner.

Rettes fokus mod bureaukratiseringen af den offentlige sektor vil et ek-
sempel pad bureaukratisering ifolge denne definition vere en oget regelregu-
lering af folkeskolerne i relation til evaluering og test af eleverne. Omvendt
er det udtryk for afbureaukratisering, hvis offentlige organisationer eller
ansatte fritages fra et hierarki, eller der fjernes regler, som hidtil har regu-
leret organisationerne og de ansattes virke. Regelaspektet af bureaukratise-
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ringsbegrebet er blandt andet blevet operationaliseret hos Huber og Shipan
(2002), der har malt bureaukratisering som antallet af ord i love.

Definitionen omfatter principielt bide den offentlige sektor og civilsam-
fundet. Fokus i denne artikel er dog pa bureaukratisering af den offentlige
sektor og den bureaukratisering, der udgar fra denne. I civilsamfundet vil
bureaukratisering i dette perspektiv derfor komme til udtryk ved, at borgere,
virksomheder og foreninger i stigende omfang bliver underlagt regler i form
af love og bekendtgorelser m.m. fra det offentlige. Direkte inddragelse i et
offentligt hierarki er dog ikke en mulighed, nir det handler om akterer uden
tor den offentlige sektor. Her kommer bureaukratisering siledes kun til ud-
tryk som regelregulering. Man kan siledes sondre mellem intern bureaukra-
tisering af den offentlige sektor, der bade kan best i regler og hierarki, og en
ekstern bureaukratisering af det ovrige samfund (jf. tabel 1).

I den resterende del af artiklen vil jeg med udgangspunkt i denne defini-
tion af bureaukratisering skitsere en dagsorden for den videre forskning i
bureaukratisering. Flere dagsordener er perspektivrige. Det gzlder for ek-
sempel forskning i bureaukratiseringens omfang og styrke samt forskning i
konsekvenserne af bureaukratisering. Det er dog en tredje dagsorden, jeg vil
forfelge her, nemlig drsagerne til bureaukratisering.

Hvorfor sker der bureaukratisering?

Olsen har karakteriseret det nuvarende stade for forskningen i drsagerne til
bureaukratisering pé folgende méde: ,,... no agreed-upon empirical theory
identifies the mechanisms and determinants of (de)bureaucratization ...“
(2008: 28). Samtidig er det i Danmark et ofte kontroversielt politisk emne,
hvorvidt og hvorfor der sker en bureaukratisering af den offentlige sektor
og samfundet. Forskning i dette emne i en dansk kontekst vil derfor bade
kunne levere teoretiske bidrag til forskningen i bureaukratisering generelt
og indspark til den danske offentlige debat. Jeg vil pa den baggrund skitsere
et teoretisk grundlag for forskning i drsagerne til bureaukratisering af den
danske offentlige sektor og det danske samfund. Det skal gore det muligt
at analysere bureaukratiseringens udvikling over tid, mellem sektorer og i
forhold til andre lande.

Bureaukratisering, forstiet som organisations- og regelendringer, er ud-
tryk for institutionel forandring. Forklaringer pa bureaukratisering kan der-
for i hoj grad trekke pa teorier om institutionel forandring (for et overblik se
Campbell, 2004). Det er teorier om funktionelle behov, idéer, bureaukratise-
ringens egendynamik og politiske interesser.

Funktionelle teorier forklarer bureaukratisering med denne organisati-
onsforms relative fordele og ulemper. Det gzlder ogsi Webers egen hoved-
forklaring pd bureaukratisering: ,Den afgjorende grunn til den byrokratiske
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organisasjon udviklet seg var fra gammelt av dens rent tekniske overlegenhet
sammenlignet med enhver annen forvaltningsform® (1971 [1922]: 126).

Den funktionelle logik géir igen i moderne teorier som principal agent-te-
ori og transaktionsomkostningsteori. Giné (2006) har med udgangspunkt i
principal agent-teori forklaret bureaukratisering af den offentlige forvaltning
med, at den politiske ledelse har behov for trovardigt at begrense egne mu-
ligheder for arbitrare indgreb i forvaltningens aktiviteter og embedsmands
karriereforlab. I nogle situationer sikres det bedst gennem indferelsen af ge-
nerelle regler, herunder regler om udnzvnelsen af embedsmand (for et lig-
nende argument se Miller, 2000). Embedsmand vil yde en storre og mere
dedikeret indsats, hvis de har tillid til, at forfremmelser vil ske ud fra indsats
og ikke ud fra politisk tilhersforhold. I lande med hoj reformkapacitet, hvor
den politiske ledelse derfor har gode muligheder for arbitrare indgreb i for-
valtningen, kan bureaukratisering siledes vare en alternativ made at sikre
den nedvendige troverdighed pa.

Transaktionsomkostningsteori leverer en anden funktionel forklaring pa
bureaukratisering. Bureaukratisering finder sted i de situationer, hvor bu-
reaukratiet er den organisationsform, der har de laveste transaktionsomkost-
ninger. Bureaukratisering er her et alternativ til markedsgorelse og professio-
nalisering. Ouchi (1980) har argumenteret for, at bureaukrati giver de laveste
transaktionsomkostninger, ndr en organisation skal lese opgaver, hvor der
bade er en vis interessekonflikt mellem ledelse og de udferende aktorer, og
hvor det er moderat svert at overvége disse aktorers indsats og resultater. Ved
en markedsorganisering vil det i en sidan situation vare svert at overvige de
mange kontrakter, og de udferende akterer vil have let ved at skjule oppor-
tunistisk adfzerd. Professionalisering baseret pé professionel autonomi vil li-
geledes skabe store transaktionsomkostninger, da de udferende aktorer, med
hvem ledelsen ikke har sammenfaldende interesser, ikke kan kontrolleres. I
stedet giver de klare ledelsesbefojelser i hierarkiet de bedste muligheder for at
héndtere usikkerheden i opgavelosningen og fore en vis kontrol med de ud-
forende aktorer. Megen offentlig og privat virksomhed har en karakter, hvor
en bureaukratisk organisering kan begrundes ud fra denne logik. Omvendt
vil markedet have de laveste transaktionsomkostninger ved opgaver, hvor der
er gode muligheder for at evaluere de udferende aktorers indsats og resulta-
ter, mens professionalisering vil sikre de laveste omkostninger i situationer,
hvor man ikke kan evaluere indsats og resultater, men hvor der til gengeld er
interessesammenfald mellem ledelse og de udferende aktorer.

Funktionelle teorier fokuserer ligesom det negative bureaukratiseringsbe-
greb pé bureaukratiseringens effekter. Til gengald fokuserer de funktionelle
forklaringer i hej grad pd bureaukratiseringens positive effekter i form af
troverdighed og effektivitet. De er dog stadig ramt af det klassiske problem
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for funktionelle teorier, nemlig at de antager, at det politiske spil rent faktisk
vil fore til valget af den mest effektive organisationsform. Det er en pro-
blematisk antagelse, da der sjeldent vil vere enighed om, hvad der i bred
forstand udger den mest effektive losning. Teorierne er ogsd relativt statiske.
De er gode til at forklare lande- og sektorforskelle, men de har svarere ved at
forklare udvikling over tid. De vil derfor neppe kunne levere en selvstendig
forklaring pd en mulig bureaukratisering af den danske offentlige forvaltning
inden for de seneste artier.

Bureaukratiets egendynamik er en forklaring, der kan knyttes helt tilbage
til den weberianske tese om samfundets uafvendelige bevegelse frem mod et
rationalitetens jernbur. I et moderne, komplekst og differentieret samfund er
bureaukratiet nemlig den mest effektive organisationsform, hvorfor den, nar
den forst er introduceret, vil vokse yderligere og derigennem fremme ratio-
naliseringen af samfundet (Weber, 1971 [1922]). At bureaukratisering forer
til mere bureaukratisering, er i det hele taget en velkendt, men ogsa noget
kritiseret forestilling i litteraturen (se diskussionerne i Downs, 1967: 253-258;
Goodsell, 2004: 14-15). I den public choice-baserede forvaltningsteori forkla-
res bureaukratiske organisationers ekspansive egendynamik med en rakke
forhold. Det er szrligt de ledende bureaukraters enske om stadig storre bud-
getter (Niskanen, 1971), de menige bureaukraters onske om stadig flere frie
ressourcer (Migué og Bélanger, 1974) og skabelsen af udgiftsalliancer mel-
lem bureaukrater, politikere og interessegrupper (Fiorina og Noll, 1978). Nar
de bureaukratiske organisationer si vokser, styrkes igen disse krafter bag
vekst i de bureaukratiske organisationer. Sociologiske organisationsteorier
forklarer det samme fenomen med, at jo mere den bureaukratiske organisa-
tionsform udbredes, i jo hejere grad vil den fremsta legitim og derfor blive
yderligere udbredt (DiMaggio og Powell, 1983). Disse forklaringer gir dog
mest pd veksten i den bureaukratiske organisationsform.

I forhold til en egendynamik i regelproduktion kan der dog ogsa i litte-
raturen identificeres en forestilling om, at regler skaber flere regler (for en
kritisk tilgang til denne forestilling se Schulz, 1998; Witteloostuijn, 2003).
Det er en forestilling, der blandt andet er blevet begrundet med, at stigende
kompleksitet skabt af eksisterende regler vil blive hindteret med flere regler,
og at mentale skabeloner, hvor regler fremstir som det eneste legitime sty-
ringsredskab, styrkes, nér der indferes flere regler (Schulz, 1998).

Disse forklaringer p4, at bureaukratisering forer til yderligere bureaukra-
tisering, vil kunne forklare en konstant vakst i regler og bureaukratiske or-
ganisationsformer. Omvendt er det en forklaring, der ikke kan sté alene, idet
den i princippet vil blive falsificeret, nir veeksten i bureaukratisering aftager
eller méske ligefrem bliver negativ. Den har siledes behov for at blive teenkt
sammen med nogle betingende faktorer. Desuden er det en teori, der i sig selv
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ikke siger noget om effekterne af bureaukratisering bortset fra, at man mé
formode, at bureaukratiseringen til sidst bliver s omfattende, at det vil have
negative konsekvenser.

Spredningen af idéer er ligeledes en dynamisk forklaring pd bureaukratise-
ring. Valget af organisationsformer og styringsinstrumenter sker i en kontekst
af paradigmer og tilgengelige institutionelle opskrifter. Paradigmer fastleg-
ger, hvilke institutionelle opskrifter man meningsfuldt kan valge imellem.
Disse opskrifter fremstir derudover mere eller mindre attraktive alt efter deres
symbolvardi samt de positive og negative effekter, som de menes at have haft
i andre lande og sektorer. Opskrifterne fremstar derfor mere eller mindre at-
traktive at efterligne eller lere af (Braun og Gilardi, 2006; Hall, 1993; Meyer
og Rowan, 1991). I det omfang spredningen af idéer fir bureaukratisering til at
fremstd som enten det legitime eller det fornuftige valg, kan bureaukratisering
forklares med spredningen afidéer i form af institutionelle opskrifter. Man kan
dog ogsi forestille sig en afbureaukratisering drevet af spredningen af idéer.

Sociologisk institutionel teori leverer for ovrigt (ligesom de funktionelle
forklaringer) en samlet forklaring pa @ndringer i regler og hierarki og deres
effekter (Meyer og Rowan, 1991). Begreberne symbolsk imitation og dekob-
ling keeder nemlig formelle organisationsforandringer sammen med faktiske
adferdskonsekvenser. Men modsat det negative bureaukratiseringsbegreb
betones her de manglende konsekvenser af formelle forandringer.

De funktionelle teorier, teorierne om egendynamik og teorierne om idéer
giver tilsammen teoretiske redskaber til at analysere forandringer over tid,
mellem sektorer og mellem lande. De er dog ogsé kendetegnet ved, at de kun
i begrenset omfang forholder sig til den politiske proces, hvor politiske akto-
rer gennem kampe, overtalelse og alliancer treffer beslutninger om faktiske
@ndringer i formelle strukturer som organisationer og regler. Teorierne bor
derfor kedes sammen med eller suppleres af teori om de politiske aktorers
motiver og adferd. Det galder for eksempel idéforklaringer. De nye idéer
far aktorerne til at se andre organisationsformer og politikker som en bedre
realisering af deres interesser, hvorefter de forfelger disse nye mal i den po-
litiske kamp. Idéerne virker siledes ikke uathangigt af politiske interesser,
magtkampe og alliancedannelser (Jakobsen, 2007; Blyth, 2002).

Et oplagt bud pa en sddan teori om politiske interesser i bureaukratisering
er Terry M. Moes (1995) teori om strukturelle valg. Her forklares valg af for-
valtnings- og implementeringsstrukturer med den dominerende koalitions
interesser i kort- og langsigtet kontrol med forvaltningen, hvilket skal sikre
koalitionens substantielle interesser i bestemte politikker pa leengere sigt. Bu-
reaukratisering kan her bruges til at afsondre politikken fra indgreb fra nye
dominerende aktorer i fremtiden. Variationer i bureaukratisering kan derfor
forklares med @ndrede politiske styrkeforhold og alliancer.
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Samlet set er der altsd en rakke teorier om bureaukratisering (og anden
institutionel forandring), der vil kunne bruges til at analysere bureaukrati-
sering i den danske offentlige sektor og det danske samfund over tid og pé
tveers af omrader, ligesom den muligger sammenligning med andre lande.
Forudsztningen for sidanne analyser er dog, at man ferst har forfulgt en
mere beskrivende forskningsdagsorden, hvor omfanget af bureaukratisering
er blevet fastlagt. En nermere forstéelse af den politiske kamp og proces bag
bureaukratisering vil samtidig krave en sammenkadning af funktionelle,
egendynamik- og idéteorier med teorier om politiske interesser og den poli-
tiske proces.

Konklusion

Bureaukratisering er et sterkt omdiskuteret fenomen. Det er ogsé et fa-
nomen, som statskundskaben i storre omfang ber rette sin opmarksomhed
mod. Det har varet formélet med denne artikel at skabe en teoretisk og be-
grebsmassig ramme for dette. Jeg har siledes argumenteret for, at bade forsk-
ningen og den offentlige debat ville have gavn af, at man opgav den udbredte
opfattelse af bureaukratisering som et ensidigt negativt fenomen. I stedet
vil en definition af bureaukratisering som en proces, hvor organisationer og
individer i stigende omfang underlegges regler eller inddrages i hierarkiske
organisationsformer, vare anvendehg i mange sammenhzange. Det er en de-
finition, der bide trakker pd den velkendte weberianske forstielse af bureau-
kratisering, som kan studeres ud fra gengse teorier om bureaukratiseringens
drsager, og leverer et indspark til den offentlige debat. P4 baggrund af denne
definition har jeg ogsa skitseret det teoretiske grundlag for forskning i dr-
sager til bureaukratisering i Danmark. Det er en forskningsdagsorden, der
forudsatter forudgéende forskning i bureaukratiseringens omfang. En anden
og lige sd lovende forskningsdagsorden, hvis teoretiske grundlag dog ikke er
blevet behandlet i artiklen, er konsekvenserne af bureaukratisering. Centralt
er sporgsmélet om, hvorndr bureaukratisering har henholdsvis positive og
negative effekter.

Der mangler siledes hverken gode videnskabelige eller samfundsmas-
sige grunde til at studere bureaukratisering, ligesom der ogsa er et teoretisk
og begrebsmassigt grundlag for sddanne studier. S det handler bare om at
komme i gang.
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