


OM OFFENTLIG SEKTOR

Statlig forvaltningspolitik
for 2020-talet

En forskningsantologi

Peter Ehn och Géran Sundstrém (red.)

L)

]
% STATSKONTORET



Innehall

En antologi om férvaltningspolitikens utveckling och

forandringsbehov 5

1 Forvaltningspolitik i forandring 13
Peter Ehn & Gdran Sundstrom

2 Perspektiv pd politisk styrning 37
Goran Sundstrém

3 Statlig forvaltningspolitik och kommunal sjalvstyrelse
— utvecklingstendenser och framtidsfragor 69
Eva Edstrém Fors

4  Att vara kund till staten 91
Tom S. Karlsson

5 Att styra med upphandling — staten som marknadsaktor 111
Emma Ek Osterberg

6 Staten, styrning och internationella standarder 129

Ingrid Gustafsson

7 Administrationssamhallet och férvaltningspolitiken — vad vet
vi om féréandringen av administrationen och dess orsaker? 147

Anders Ivarsson Westerberg

8 Tillvaxten av managementbyrakrati — ett hot mot
valfardsstaten? 171
Patrik Hall

9 Fler som kan mindre och farre som kan mer — en konsekvens
av 6kad konsultanvéndning i férvaltningen 195
Staffan Furusten

10 Statstjanstemannen — quo vadis? 215
Peter Ehn
11 Forvaltningspolitikens organisering 237

Shirin Ahlbéck Oberg & Goran Sundstrém

12 Att styra en modern stat — mot en forvaltningspolitik for
2020-talet 267

Bengt Jacobsson

Forfattarpresentationer 287

Statlig forvaltningspolitik fér 2020-talet



Statlig forvaltningspolitik for 2020-talet



En antologi om férvaltningspolitikens utveckling och
forandringsbehov

Forvaltningspolitiska forskare har under flera decennier kritiserat den av
New Public Management (NPM) starkt paverkade forvaltningspolitiken.
Bland annat pekar forskarna pa att de omsorgsfullt utarbetade styr-
modellerna har lett till en omfattande reglering och granskning, som i sin
tur har skapat en rad oavsedda effekter inom staten.

Forskningen visar ocksa pa svarigheten att 16sa komplexa samhélls-
problem med marknadsmekanismer och att styra offentliga verksamheter
utifran en enkel mal-medellogik. Samtidigt formar detta synsétt hur
riksdag och regering praktiskt organiserar och styr den offentliga
verksamheten.! Offentlig verksamhet &r dock mycket komplex och
rymmer betydligt mer komplikationer &n vad en enkel marknadslogik och
en enkel instrumentell styrning kan hantera. Den osdkerhet som dérmed
praglar stora delar av den offentliga verksamheten — i form av exempelvis
otydliga och ofta motstridiga politiska viljor och mal, grundlaggande
vardekonflikter, svarigheter att med exakthet spara olika atgarders
effekter, och manga inblandade aktorer som interagerar och tolkar
styrsignaler — gor att fragor om organisation och kultur blir centrala.?

Forskarnas kritik mot den forda forvaltningspolitiken har sedan en tid
ocksa varit mer synlig i den allméanna debatten. Genombrottet, om man
nu ska anvanda det ordet, kom tidigt 2013 med DN-journalisten och
forfattaren Maciej Zarembas artikelserie om svensk sjukvard, dar
styrningen med hjélp av NPM-inspirerade modeller fick forodande

! Se t.ex. Czarniawska, B. 1992. Styrningens paradoxer. Scener ur den offentliga
verksamheten och Jacobsson, B., Pierre, J. & Sundstrém, G. 2015. Governing the
Embedded State. The Organizational Dimension of Governance.

2 Castillo, D. & Ivarsson Westerberg, A. 2019. Administrativa effekter av statens
indirekta styrning av kommunerna, kap. 2, bilaga 2 till Statskontoret 2019:2. Utvecklingen
av den statliga styrningen av kommuner och landsting — en analys. Statskontoret 2019,
dnr 2019/6-5. Forvaltningspolitik i forandring — langsiktiga utvecklingstendenser och
strategiska utvecklingsbehov.
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kritik.2 | den allménna debatten har ocksa riksdag och regering fatt utsta
hard kritik for det satt som de styr och paverkar verksamheter i
kommuner och regioner. Omfattningen och detaljeringsgraden i
styrningen motverkar en andamalsenlig och effektiv kommunal
verksamhet, hdvdar kritikerna.

Kritiken till trots kan vi konstatera att svensk statsforvaltning star sig val i
en internationell jamforelse. De styrmodeller som anvands i staten har i
teorin ocksa haft ett gott syfte: att delegera ansvar och minska detalj-
kontrollen av myndigheter och kommuner. Malet &r att 4stadkomma en
effektiv och mer andamalsenligt organiserad forvaltning. I praktiken har
dock ambitionerna inte alltid infriats.

Som ett svar pa kritiken har regeringen pabdrjat en reformering av
forvaltningspolitiken. Den har pekat pa behovet av en mer samordnad och
samverkande forvaltning. Dessutom efterlyser regeringen att forvaltning-
en forhaller sig pa ett delvis nytt forhallningssatt gentemot marknaderna.
Detta géller inte minst behovet och mojligheten att utnyttja upphandling
som ett satt att paverka marknaderna. Som ett alternativ till en styrning
mer grundad pa misstro har regeringen aven lanserat en sa kallad
tillitsreform med ambitionen att ta fram nya styrmodeller som gar bortom
New Public Management (NPM).*

Statskontorets syfte med antologin

Vi menar att &ven om den radande styrningen i stora delar har tjanat
svensk statsforvaltning vél ar det viktigt att anlagga ett kritiskt perspektiv
pa utvecklingen och att vaga ifragasatta etablerade satt att styra och
organisera. Vi ser detta som en del i var instruktionsenliga uppgift att
bista regeringen med underlag som kan utveckla forvaltningspolitiken.
Mot bakgrund av den brytningstid som rader pa det forvaltningspolitiska
omradet, och det sokande efter nya satt att organisera, styra och arbeta
som pagar inom staten, later vi darfor i denna antologi ett antal svenska

3 Dagens Nyheter. 2013. Patienten och prislappen. Publicerad 2013-02-17, 2013-02-25,
2013-03-03 och 2013-03-05.

4| regeringsférklaringen den 3 oktober 2014 ségs bl.a.: “Professionerna i den offentliga
sektorn behdver starkas. Nya styrmodeller som skapar storre frihet for medarbetarna i
offentlig sektor ska utvecklas.”
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forvaltningspolitiska forskare analysera och diskutera utvecklings-
tendenser och forandringsbehov i den statliga forvaltningen och i
forvaltningspolitiken. Uppdraget vi har gett forskarna ligger ocksa i linje
med vad regeringen anger i budgetpropositionen 2015. Dar sager
regeringen att den vill undersodka forutsattningarna for att utveckla
styrningen av offentliga verksamheter och att utgangspunkterna for en ny
inriktning av styrningen ”’bér tas fram i samverkan med den
vetenskapliga forskningen”.5

Forutom att ge dverblick dver de forvaltningspolitiska utvecklings-
tendenserna ar ett syfte med denna forskarantologi att tydliggora
komplexiteten i de statliga verksamheterna och att lyfta fram andra végar
att organisera och styra verksamheterna.

Antologin fokuserar pa statsférvaltningen och den forvaltningspolitik
som riksdag och regering riktar mot denna forvaltning. Men eftersom
manga viktiga statliga ataganden genomfcrs av kommuner och regioner,
till exempel skola och hélso- och sjukvard, berdr texterna dven
kommunala och regionala verksamheter.

Antologins fortsatta innehall
Nedan foljer en kort beskrivning av antologins kapitel.

Alla kapitel (utom kapitel 1) & uppbyggda pa samma sétt. De inleds med
att forfattarna beskriver ett problem. Darefter diskuterar de vad
forskningen har att siga om problemet. Kapitlen avslutas sedan med en
konstruktiv diskussion.

Kapitelforfattarna ansvarar sjalva for bidragens innehall och slutsatser.
Redaktorer for antologin dr Peter Ehn och Géran Sundstrom.

| kapitel 1 tecknar Peter Ehn och Goran Sundstrom en Gversiktlig bild av
hur forvaltningspolitiken har utvecklats sedan 1980-talet. De pekar pa
barande idéer, olika konkreta reformer och olika effekter av dessa idéer
och reformer. Framstéllningen ger en bakgrund till de kommande
kapitlen.

5 Prop. 2014/15:1. Budgetpropositionen fér 2015.
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| kapitel 2 diskuterar Goran Sundstrom hur vi kan se bredare pa politisk
styrning. Regeringen har under senare ar efterlyst nya satt att tinka kring
styrning, déar fler styrformer tas i beaktande an de som finns inom ramen
for mal- och resultatstyrningen. Styrningen ska verksamhetsanpassas och
i hogre grad utformas med hansyn till olika verksamheters karaktar.
Utifran empiriska studier om vad politiker som vill férandra ett
politikomrade faktiskt gor, diskuterar Sundstrém ett antal grundlaggande
styrformer som politikerna anvénder sig av i praktiken. Han avslutar med
att understryka betydelsen av att dessa styrformer uppmarksammas mer i
det pagaende arbetet med att reformera den politiska styrningen. | det
arbetet bor ocksa begreppet “verksamhetsanpassning” klargoras.

| kapitel 3 diskuterar Eva Edstrom Fors den statliga styrningen av
kommuner och regioner. Hon lyfter fram den grundldggande
forvaltningspolitiska spanning som finns mellan statens ambition att
decentralisera uppgifter till kommuner och regioner och kraven pa
nationell likvardighet inom framfor allt viktiga valfardsomraden som
vard, skola och omsorg. Edstrom Fors visar hur pendeln har svangt fran
avreglering och decentralisering av statliga ataganden till mer av statlig
styrning. Med utgangspunkt i kommunernas pressade ekonomiska
situation och de stora skillnader i kommunalskatt som finns mellan olika
kommuner argumenterar hon avslutningsvis bland annat for att det kan
vara dags for en dversyn av hela det kommunala utjamningssystemet.

| kapitel 4 diskuterar Tom S. Karlsson hur begreppet kund har
introducerats i den statliga verksamheten. Han utgar fran en modell med
fyra olika kundrelationer, dar graden av valbarhet och graden av reglering
varierar. Utifran modellen argumenterar Karlsson for att kundbegreppet
passar olika bra for olika typer av verksamheter. Han uppmanar till att i
hogre grad reflektera kring dels hur myndigheter anvénder kundbegreppet
internt respektive externt, dels inom vilka typer av verksamheter staten
anvénder kundbegreppet.

| kapitel 5 diskuterar Emma Ek Osterberg de alltmer langtgaende
forsoken att styra marknader med hjélp av offentlig upphandling.
Upphandlingen innebar att staten agerar som marknadsaktor (kopare),
vilket betyder att styrningen sker bade av och pa marknaden samtidigt.
Fran ett marknadsperspektiv har denna styrning en hog legitimitet
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eftersom den sker i enlighet med marknadslogiken. Déremot brukar
traditionella statliga styrformer, som reglering och tillsyn, stdmplas som
”intervention” pa marknader. Samtidigt skapar allt bredare och alltmer
detaljerade krav i upphandlingarna nya problem, eftersom sadana krav
dels kréver mer utbyte mellan képare och séljare under upphandlings-
processen (vilket rimmar illa med marknadslogiken), dels kan medfora
minskad konkurrens da séljare kan ha svart att mota alla krav. Ek
Osterberg argumenterar for att denna problematik borde diskuteras mer i
den Overlag ganska politiskt anonyma ”marknadspolitiken”.

| kapitel 6 diskuterar Ingrid Gustafsson en viss typ av regler — standarder
—som har kommit att styra statliga myndigheter alltmer. Hon visar att
denna typ av styrning far langtgaende demokratiska konsekvenser.
Exempelvis far regeringen svarare att styra myndigheterna nar
myndigheterna foljer regler som skapas i internationella standardiserings-
organisationer. Anvandningen av standarder gor det svarare att krava ut
det demokratiska ansvaret. Det beror pa att standarder skapas langt bort
pa arenor med manga typer av aktorer och pa att de &r frivilliga att folja.
Gustafsson argumenterar for att férvaltningen bor bli battre pa att bevaka
och kartlagga férekomsten av standarder och &ven pa att agera strategiskt
och proaktivt pa de arenor dar standarder skapas.

| kapitel 7 diskuterar Anders Ivarsson Westerberg administration och
administrativt arbete. Han resonerar kring vad administration &r och
konstaterar att den har 6kat. Han pekar sedan pa olika orsaker till denna
Okning och visar i det sammanhanget att det finns olika typer av
administration som fyller olika funktioner. lvarsson Westerberg avslutar
kapitlet med att diskutera en rad olika atgarder som de offentliga
aktorerna kan vidta for att minska det administrativa arbetet i offentlig
forvaltning.

| kapitel 8 diskuterar Patrik Hall en ny slags byrakrati som har vuxit som
en konsekvens av att myndigheterna har forsokt att efterlikna foretag. Det
handlar om interna strukturer for strategi, ledning, kontroll och
marknadsforing, nagot han sjélv kallar managementbyrakrati. Hall visar
att denna byrakrati har vuxit och att detta skapar olika typer av problem,
som kan summeras i att makt forskjuts fran yrkesprofessionella grupper

9
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till managementbyrakratin. Han menar att detta paverkar forvaltningen
genom att tjanstemannens laglydnad, hansyn till professionell
expertkunskap och hénsyn till samhallsmedlemmarna riskerar att
Overtrumfas av en ensidig lojalitet till den organisatoriska expertisen,
nagot som &r negativt for den offentliga forvaltningen i sin helhet. Hall
avslutar kapitlet med att argumentera for att det maste ske en grundlig
omprévning av de system som generar managementbyrakratin.

| kapitel 9 diskuterar Staffan Furusten den dkande anvandningen av
managementkonsulter i staten. Han argumenterar for att 6kningen medfor
att offentliga verksamheter draneras pa situationsspecifik organisations-
och ledningskompetens. Detta gor att myndigheter far svarare att utforma
sina verksamheter utifran lokala erfarenheter och kunskaper. Makten Gver
organisatoriska fragor har forflyttats fran verksamheterna till externa
konsulter. Det blir fler med inflytande Gver styrning och ledning av
verksamheterna som kan mindre om de specifika forutsattningarna i olika
sammanhang, och farre med djup specifik verksamhetskompetens.
Furusten avslutar kapitlet med att argumentera for att det kunnande om
verksamheterna som finns hos medarbetarna i hogre grad bor fa paverka
utformningen av organisation, ledning och styrning. Detta arbete far inte
lamnas dver till managementkonsulter i den utstrackning som i dag ofta
sker.

| kapitel 10 diskuterar Peter Ehn hur statstjinstemannarollen har
forandrats i sparen av den NPM-inspirerade styrning som har varit
forhérskande i svensk statsforvaltning under de senaste decennierna. Han
visar hur managementisering och marknadisering hotar de traditionella
varden som ar forknippade med statstjanstemannarollen. Demokrati- och
rattssakerhetsvarden har fatt sta tillbaka pa bekostnad av mer ekonomi-
administrativa véarden. Styrningen tenderar ocksa att gora tjansteméannen
raddhagsna. Ehn avslutar kapitlet med att argumentera for att statstjanste-
mannens mod och integritet behdver starkas. For att dstadkomma detta
foreslar han bland annat att regeringen mer aktivt bor utnyttja personal-
politiken, till exempel genom att alagga myndigheterna att prioritera fast
anstéllning framfor visstidsanstallning och att aterfora viss
utndmningsmakt till regeringen.
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| kapitel 11 diskuterar Shirin Ahlback Oberg och Goran Sundstrom
forvaltningspolitikens organisering. De visar hur NPM-idéerna om
managementisering och foretagisering har befasts i statsforvaltningen
genom att centralt placerade aktdrer har skapat olika organisatoriska
arrangemang — i form av forvaltningar, forfattningar, dokument och ett
sprak — som utgar fran och framjar idéerna. Samtidigt har dessa aktérer
avstatt fran att skapa arrangemang som skulle kunna ge plats for och
frdmja andra idéer. | ett avslutande avsnitt diskuterar forfattarna hur
regeringen skulle kunna ga till vaga for att bryta den som de menar
narmast hegemoniska stallning som NPM-idéerna har fatt i staten.
Atgarderna handlar om att via olika organisatoriska arrangemang starka
orienterings- och anpassningsformagan, med mer pluralism och kritisk
reflektion, inom de forvaltningar som har till ansvar att utveckla
organisation och styrning i staten.

| kapitel 12 avslutar Bengt Jacobsson boken med att reflektera 6ver hur vi
kan forsta statens omvandling ur ett organisationsteoretiskt perspektiv,
utifran iakttagelser i antologins olika kapitel och med avstamp i tavlingen
Sveriges Modernaste Myndighet. Han argumenterar for att de senaste
trettio arens forvaltningspolitiska reformarbete har medfort en
forskjutning fran att se forvaltningen som en uppséttning traditionella
myndigheter till en uppsattning formella organisationer som i hog grad &r
modellerade efter det privata foretaget. Mer precist betyder det att
myndigheterna i termer av identitet betonar gemenskap nagot mindre &n
tidigare och individualitet ndgot mer, att de i termer av beslutsfattande
betonar regelféljande nagot mindre och malrationalitet nagot mer samt att
de i termer av ansvar betonar den enskilda tjanstemannens eget ansvar
nagot mindre och chefskapet ndgot mer. Jacobsson avslutar kapitlet med
att argumentera for att myndigheternas formaga att arbeta tillsammans
med andra myndigheter (och andra organisationer i samhéllet) mot
politikens mal maste starkas. Samtidigt maste det sarpraglade i att vara
statstjansteman betonas och bli nagot sjalvklart, till exempel genom att
tona ned chefskapet och genom utbildning. Han menar ocksa att
forvaltningspolitiken maste organiseras om, sa att nya idéer bade kan
vaxa fram och genomforas pa ett béttre satt.

11
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1 Forvaltningspolitik i forandring

Peter Ehn & GoOran Sundstréom

Vi befinner oss i en forvaltningspolitisk intressant period. Efter flera
decennier av genomgripande reformeringar av staten har reformtakten
avtagit under senare ar. Tidigare omhuldade marknadslosningar och
managementmodeller &r i dag mer ifragasatta. Kritiker har bland annat
pekat pa att de manga marknadslosningarna och de omsorgsfullt
utarbetade styrmodellerna har medfort en omfattande reglering och
granskning, som i sin tur har skapat en rad oavsedda effekter inom staten.
Allt starkare kritik har ocksa kommit att riktas mot det sétt som staten
styr och paverkar verksamheter i kommuner och regioner. Omfattningen
och detaljeringsgraden i den styrningen motverkar en &ndamalsenlig och
effektiv kommunal verksamhet, hdvdar kritikerna.®

Det 6kade antalet privata aktorer som pa olika sétt deltar i utférandet av
offentliga ataganden bidrar till att aktualisera grundlaggande forvaltnings-
politiska fragor om statens roll gentemot det omgivande samhallet, om
styrning av den offentliga verksamheten och om tjdnstemannarollens och
den offentliga véardegrundens innebdrd och rackvidd.

Regeringen har ocksa noterat de forvaltningspolitiska utmaningarna och
paborijat en reformering av forvaltningspolitiken. Den har pekat pa
behovet av en mer samordnad och samverkande forvaltning samtidigt
som den efterlyst ett delvis nytt forhallningssatt gentemot marknaderna,
dar inte minst behovet av och mdjligheten att utnyttja upphandling som
ett satt att paverka marknaderna har lyfts fram. Som ett alternativ till en
styrning mer grundad pa misstro har regeringen aven tagit initiativ till en
sa kallad tillitsreform, med ambitionen att ta fram nya styrmodeller som

6 Se t.ex. Haggroth, S. 2015. Staten och kommunerna, RiR 2017:30. Riktade statsbidrag
till skolan — nationella prioriteringar men lokala behov, SKL 2018, Ekonomirapport,
december 2018, SOU 2018:48. En larande tillsyn. Statlig granskning som bidrar till
verksamhetsutveckling i vard, skola och omsorg, Statskontoret 2019:2. Utvecklingen av
den statliga styrningen av kommuner och landsting — en analys.
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gar bortom New Public Management. | regeringsforklaringen 2014
framhaller regeringen bland annat att professionerna i den offentliga
sektorn behdver starkas och att ’nya styrmodeller som skapar storre frihet
for medarbetarna i offentlig sektor ska utvecklas.”

| det har kapitlet redogor vi for huvuddragen i de idéer och atgéarder som
riksdag och regering har riktat mot statsforvaltningen i dess helhet under
de senaste decennierna, det vill sdga den forvaltningspolitik som i hog
grad har format statsforvaltningen av i dag. Framstallningen ska ses som
en fond for de kommande kapitlen dar antologins olika forfattare
fordjupar diskussionen kring olika aspekter av forvaltningspolitiken och
aven diskuterar hur den skulle kunna utvecklas och starkas. Innan vi
redogor for de forvaltningspolitiska reformarbetena ska vi dock helt kort
peka pa ett antal mer grundlaggande samhéllsforandringar som ocksa har
paverkat villkoren for styrningen, organiseringen och arbetssattet i staten.

Staten i ett nytt samhallslandskap

Det har forstas hant mycket i, och runtomkring, staten under de senaste
decennierna. Forandringar som pa olika sétt har paverkat statsforvalt-
ningen och dess anstéllda. Manga av dessa férandringar &r av mer
grundlaggande slag, varav en del ar politiska. Exempelvis har vi sedan
slutat av 1970-talet kunnat bevittna allt tatare regeringsskiften och alltmer
komplicerade parlamentariska lagen, dar minoritetsregeringar har fatt
styra riket pa basis av allt osakrare riksdagsmandat. Det har aven blivit
vanligare med olika typer av éverenskommelser mellan regeringsmakt
och opposition, vilket paverkar handlingsutrymmet for forvaltningens
arbete. Det sa kallade januariavtalet fran 2019 utgor ett tydligt exempel.

Samtidigt har politiken internationaliserats, med innebdrden att stater i
allt storre utstrackning har kommit att omfattas av Overstatliga och
transnationella regleringar och granskningar.” Privat reglering genom
standarder har ocksa blivit allt vanligare.® Detsamma galler sa kallad

7 Jacobsson, B., Pierre, J. & Sundstrém, G. 2015. Governing the Embedded State. The
Organizational Dimension of Governance, Jacobsson, B. & Sundstrém, G. 2020.
Tjugofem ar av gemenskap. Statsforvaltningen och den Europeiska unionen.

8 Brunsson, N. & Jacobsson, B. 1998. Standardisering, Gustafsson, 1. 2017. Organisering
av standarder, certifiering och ackreditering som global styrregim.
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mjuk reglering, det vill sdga mal, rekommendationer, éverenskommelser,
strategier, handlingsprogram med mera.

Dessa politiska forandringar har ackompanjerats av olika ekonomiska
forandringar. Minskade budgetutrymmen och aterkommande statsfinans-
iella utmaningar har inneburit atstramningar och besparingskrav for
manga myndigheter. Offentliga ataganden har pa ett alltmer systematiskt
satt kommit att provats i grunden. Statens kaka &r inte langre lika saker
som den en gang var, och myndigheter kommer och gar pa ett helt annat
sétt an tidigare.®

De teknologiska landvinningarna har markts ocksa inom staten, med en
kraftfull utveckling vad géller informations- och kommunikationssystem.
Internet har revolutionerat tillvaron ocksa for statstjanstemannen.
Digitalisering ar i dag nagonting som alla myndigheter arbetar med for att
effektivisera saval sitt interna arbete som utbytet med medborgarna. For
detta arbete finns &ven en sarskild myndighet, Myndigheten gor digital
forvaltning (Digg), med uppgift att samordna och stddja den forvaltnings-
gemensamma digitaliseringen, i syfte att géra den offentliga
forvaltningen mer effektiv och &ndamalsenlig.

Till detta kommer ocksa olika sociala forandringar. Det ror sig dels om
demografiska forandringar, med bland annat en aldrande befolkning, en
alltmer avfolkad landsbygd och en véxande andel utrikesfodda svenskar,
dels om fluktuerande migrationsstrommar samt véxande ekonomiska
Klyftor och 6kande segregering i samhallet.2® Till detta kommer
samhallets tilltagande individualisering.** Det galler exempelvis idéer om
mer upplysta medborgare, med formaga att valja och ta eget ansvar for
sina val; idéer som ofta paras med idéer om starkt ansvarstagande for

® Andersson, C., Erlandsson, M. & Sundstrém, G. 2017. Marknadsstaten. Om vad den
svenska staten gér med marknaderna — och marknaderna med staten.

10 Al-Baldawi, R. 2014. Migration och anpassning. Den okénda resan, Mintesion, N. &
Righard, E. 2015. Socialt arbete och migration.

11 Epert, N. 2016. Individualisation at Work. The Self Between Freedom and Social
Pathologies, Sérbom, A. 2005. Nar vardagen blir politik.
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individen.*? Dessa idéer om ett starkt individuellt ansvarstagande har
ocksa kommit att galla alltmer inom det offentliga; nagot som har
accentuerats via en delvis foérandrad medialogik, dar den enskilda
politikern och den enskilda statstjanstemannen har hamnat under luppen
pa ett helt annat satt an tidigare.'

Forvaltningspolitiska reformer

Det finns saledes en rad samhallsforandringar av mer grundlaggande
karaktar som har paverkat arbetsvillkoren for de statsanstallda.
Visserligen ar dessa forandringar i viss utstrackning foranledda av
politiska beslut, men det ror sig inte om beslut riktade direkt mot
forvaltningens organisation eller de statsanstélldas arbetssétt. Under de
senaste decennierna har det emellertid dven fattats politiska beslut med
just sadan inriktning, det vill saga forvaltningspolitiska beslut.* Sadana
beslut borde vara av sarskilt intresse for dem som intresserar sig for
statens omvandling och de utmaningar som statsforvaltningen star infor.
Det &r i forvaltningspolitiken riksdag och regering kan fora mer direkta
resonemang om hur de ser pa de statliga myndigheterna och dess
anstéllda: hur dessa bor agera gentemot varandra och gentemot
medborgarna, vilka varden de bor véagledas av i sin dagliga verksamhet
och hur myndigheterna bor organiseras med avseende pa ledningsformer,
finansiering, styrning med mera.

Forvaltningspolitiska beslut kan sannolikt sparas anda tillbaka till
statsforvaltningens tillblivelse. Samtidigt saknade forvaltningspolitiken
lange de olika institutionella arrangemang som kannetecknar etablerade
politikomraden, sdsom sarskilda forvaltningspolitiska program, myndig-
heter, departement, ministrar och sa vidare. Det ar i stéllet rimligt att
beskriva statsforvaltningen som uppbyggd sektor for sektor. Det var forst

12 \/amstad, J. & Stenius, K. 2015. Valfri valfard: ett medborgarperspektiv p& den
svenska valfardsstaten.

13 pollack, E. 2016. Mediedrev och politiska skandaler, i Almquist, K. (red.).
Medielandskapet, Strdmback, J. 2008. Medialisering och makt: En analys av mediernas
politiska paverkan, i Statsvetenskaplig tidskrift, nr 4, s. 385-406.

14 Farvaltningspolitik brukar definieras som idéer och &tgérder som riksdag och regering
riktar mot hela (eller stora delar av) férvaltningens organisation och arbetssatt
(Premfors, R., Ehn, P., Haldén, E. & Sundstrém, G. 2009. Demokrati & Byrékrati).
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vid mitten av 1970-talet som forvaltningspolitiken borjade fa den bredd,
djup, systematik och uthallighet som préaglar andra politikomraden. Vid
denna tid tilltog forsdken att bedriva ”politik pa tvdren”, med bredare,
sektorsovergripande program och atgarder.!® Da foddes den moderna”
forvaltningspolitiken.6

Det som skedde i Sverige skedde ocksa i manga andra lander. Det var
inte bara sa att manga OECD-lander vid denna tid allmant kom att starka
sin forvaltningspolitik, utan denna politik kom ocksa att fa ett likartat
innehall.t” Den engelska statsvetaren Christopher Hood skulle kring 1990
sammanfatta denna forvaltningspolitiska reformrorelse i begreppet New
Public Management (NPM).28 | dag finns det en omfattande forskning
som rér NPM, saval dess idéméassiga grunder som dess konkreta atgérder
och konsekvenserna av dessa.®

Eftersom NPM &r ett analytiskt begrepp, &mnat att fanga manga olika
forvaltningspolitiska reformer i ett stort antal I&nder, &r det tdmligen
sammansatt. Det finns ingen gemensam, auktoriserad definition av
begreppet. NPM:s idégrund kan ségas besta i en allman 6vertygelse om
att skillnaderna mellan offentlig och privat sektor inte ar sa viktiga och att
offentliga och privata organisationer bade bor och kan organiseras och
arbeta pa ett likartat sétt. Naringslivet och foretaget ar normbildande for
forvaltningen och myndigheten. Med start i Reaganadministrationen i
USA och Thatchers regering i Storbritannien, och med Nya Zeeland som

15 Haggroth, S. 1990. Politik pa tvéren, i Haggroth, S, Birgersson, B-O, Béck, H & Bladh,
A. Stat och kommun i férvandling: Fyra uppsatser tilldgnade Gunnar Wallin, Mellbourn,
A. 1986. Bortom det starka samhallet.

16 premfors m.fl. 2009.

17 pollitt, C. & Bouckaert, G. 2011. Public Management Reform. A Comparative analysis:
New Public Management, Governance, and the Neo-Weberian State, s. 5-9.

8 Hood, C. 1991. A Public Management for all Seasons, i Public Administration, 69:1.
19 Pierre, J. & Peters, B. G. 2000. Governance, Politics and the State, Lynn, L. E. 2006.
Public Management: Old and New, Christensen, T. & Lagreid, P. (red.) 2007.

Transcending New Public Management. The Transformation of Public Sector Reforms,

Lundquist, L. 1998. Demokratins véaktare, Karlsson, T. 2017. New Public Management.
Ett nyliberalt 90-talsfenomen?
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ett slags forsoksverkstad och spjutspets,? kom denna grundidé under
1980- och 1990-talen att generera ett stort antal konkreta atgarder runt om
i vérlden, ocksa i Sverige.2* Atgarderna kan delas in i tva huvudkategori-
er, dar den forsta riktade in sig pa forvaltningens omfattning och
funktioner och den andra pa forvaltningens styrning och ledning.

Marknadisering

De forstnamnda atgarderna har ssmmanfattats under beteckningar som
marknadisering och renodling och har handlat om att koncentrera statens
verksamhet till vissa omraden och till vissa uppgifter och roller.22 Redan
1989 formulerade den socialdemokratiska regeringen de forsta generella
idéerna om att rulla tillbaka staten och koncentrera den till det som kom
att benimnas “kirnverksamheterna”.?® Regeringen borjade saledes fora
over till marknaderna verksamheter som den ansag kunde, och borde,
konkurrensutsattas. Regeringen borjade ocksa separera bestéllarrollen
fran producentrollen och préva entreprenader och upphandling pa
marknaderna som alternativ till verksamhet i offentlig regi. Konkurrens
blev den 6verordnade samordningsmekanismen i samhallet. Och det
betydde inte bara att verksamheter sa langt som majligt skulle foras 6ver
fran staten till marknaderna, utan aven att mer konkurrens skulle inforas i
staten, dar den delvis skulle ersétta statens traditionella samordnings-
mekanism — hierarki.

Idén om renodling och koncentration till kdrnverksamheter vetter ytterst
mot det som brukar bendmnas nattvéktarstaten, dar staten i huvudsak

20 premfors, R. 1996. Reshaping the Democratic State: Swedish Experiences in a
Comparative Perspective, Score Working Paper, 1996:4.

2L Lind, R. 2006. Moderna myndigheter? Utvecklingstendenser p& férvaltningsarenan,
Lind, R. 2014. Forandringsprocesser pa forvaltningsarenan, i Jacobsson, B & Sundstrém,
G. (red.). Demokrati och byrakrati. En festskrift till Rune Premfors, Sundstrém, G. 2016.
”Administrative Reform”, 1 Pierre, J. (red.). Oxford Handbook on Swedish Paolitics,
Ahlbéck Oberg, S. 2018. Att kontrollera forvaltningen: Framvéxten av gransknings-
samhallet, i Dahlstrém, C. (red.). Politik som organisation: Fdrvaltningspolitikens
grundproblem, Karlsson 2017.

22 statskontoret 2019. Férvaltningspolitik i forandring — langsiktiga utvecklingstendenser
och strategiska utvecklingsbehov, dnr 2019/6-5, Statskontoret 2016. Renodling av statlig
verksamhet.

23 Andersson m.fl. 2017.
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ansvarar for uppgifter som ror rikets inre och yttre sakerhet, det vill séga
polis, forsvar, rattsvasende och skatteuppbdrd. Dar ar vi inte i dag.
Renodlingen av statens verksamheter har dock inneburit att allt fler
tjanster upphandlas pa marknaden. For trots att en hel del av det som
tidigare skottes offentligt nu utfors av privata aktorer &r manga av dessa
verksamheter fortfarande offentligt finansierade.? Det har ocksa stallts
okade krav pa granskning, for att se till att avreglerade marknader
fungerar effektivt och att offentliga medel férvaltas val av de privata
utférarna.?® Offentlig upphandling och tillsyn har darmed kommit att bli
en allt viktigare del av statens kdarnverksamhet. | takt med att insikter har
vunnits om att de avreglerade marknaderna manga ganger har svart att
fungera i enlighet med de neoklassiska marknadsteorierna har staten dven
kommit att arbeta alltmer medvetet med andra metoder for att paverka
marknaderna, till exempel reglering, sanktioner och information.?

Renodlingsarbetet har saledes lett till en omfattande upphandlings- och
tillsynsverksamhet. Dessa tva omraden &r hart lagreglerade med
omfattande inslag av myndighetsutdvning, dér det ofta finns mojligheter
till 6verklaganden och domstolsavgdranden. Det forvaltningspolitiska
grundvarde som idealt bor dominera den stat som kvarstar efter en
langtgaende renodling och marknadisering borde darfor vara
rattssakerhet. Det betyder att den statsanstélldas lojalitet i hog grad bor
riktas mot lagen, med objektivitet, integritet, opartiskhet, oberoende och
noggrannhet som framsta ledord.

Managementisering

Vi har saledes kunnat bevittna en mer grundlaggande strukturell
utveckling som gar i riktning mot renodling till karnverksamheter,
kompletterad med omfattande upphandlings- och granskningsverksamhet,
dar rattssakerhetsvardet borde bli framtradande. Samtidigt har det pagatt
andra forvaltningspolitiska reformarbeten som inte har handlat om vilka

24 Upphandlingsmyndigheten 2016:2. Statistik om offentlig upphandling 2016,
Statskontoret 2019.

%5 Jacobsson, B., Pierre, J. & Sundstrém, G. (red.) 2019. Granskningssamhéllet.
Offentliga verksamheter under lupp.

% Andersson m.fl. 2017.
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sakpolitiska verksamheter staten ska syssla med — som ju renodlingsidén
framst har handlat om — utan som mer har géllt hur de verksamheter som
kvarstar i staten ska hanteras.

Det reformarbete som har varit mest framtradande och omfattande pa
detta omrade har sammanfattats i begrepp som foretagisering och
managementisering.?’ Precis som renodlingsarbetet tog detta reform-
arbete ordentlig fart mot slutet av 1980-talet, och dess tydligaste uttryck
blev inférandet av den styrfilosofi som kallas mal- och resultatstyrning.
Filosofin, som fortfarande dominerar svensk statsforvaltning, rymmer
starka idéer om delegering, dér en barande tanke &r att det gar att skilja
mellan politik och forvaltning. Politik anses vara att formulera mal och
visioner, och det ska politikerna syssla med. Valen av medlen for att
uppna dessa mal och visioner ses som administration, och ar darfor amnat
for de opolitiska tjansteméannen att hantera och besluta om.?

Inférandet av mal- och resultatstyrning har bland annat kannetecknats av
att staten har hamtat in en hel begreppsapparat fran naringslivet och
managementlitteraturen, med sadant som produktivitet, verksamhetsmal,
resultatredovisningar, aterrapporteringskrav, styckkostnader, nyckeltal,
indikatorer och kunder. Under de senaste decennierna har myndigheterna
ocksa successivt byggt ut sina ekonomifunktioner till storre enheter och
avdelningar ofta ledda av ekonomiutbildade chefer och controllers.
Chefer som i regel har plats i verksledningar, staber och direktioner.?°

Raka befél- och ansvarslinjer har efterstréavats. Myndigheterna har
tilldelats egna mal, eget resultatansvar, de gor egna arsredovisningar,
egna verksamhetsplaner med mera. Malen och resultatkraven bryts ocksa

2" Furusten, S, & Lerdell, D. 1998. Managementisering av forvaltningen, i Ahrne, G.
(red.) Stater som organisationer, Forssell, A. & Jansson, D. 2000. Idéer som fangslar:
Recept for en offentlig reformation, Brunsson, N. 2011. Politisering och foretagisering:
institutionell férankring och forvirring i organisationernas vérld, i Lind, R. & Ivarsson
Westerberg, A. (red.). Ledning av foretag och férvaltningar: former, férutsattningar,
forandring.

28 Sundstrém, G. 2003. Stat pé villovagar. Resultatstyrningens framvéxt i ett historisk-
institutionellt perspektiv.

29 Hall, P. 2012. Managementbyrékrati: organisationspolitisk makt i svensk offentlig
forvaltning, Forssell, A. & Ivarsson Westerberg, A. 2014. Administrationssamhallet.
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ofta ned i enhetsspecifika mal och resultatkrav. Idealt ska mélen vara
SMART:a, det vill sdga Specifika, Métbara, Accepterade, Realistiska och
Tidsatta.®® Verksamheternas resultat ska sedan noga foljas upp pa de olika
nivaerna och aggregeras uppat och laggas till grund for beslut om nya
mal pa olika beslutsnivaer.

Med idén om raka och tydliga befél- och ansvarslinjer har ocksa foljt en
idé om ett starkt och tydligare ledarskap.3! Ledarskap har blivit viktigare.
Det som har efterstravats ar ett mer samordnat och kraftfullt handlande i
organisationen. Som chef géller det bland annat att klargdra prioritering-
ar, koppla samman kompetenser, bygga slagkraftiga team samt utveckla
och ”coacha” medarbetarna. Chefen ska fungera som forebild for
medarbetarna genom att lata sina varderingar och forhallningssatt
aterspeglas i ledarskapet; medarbetarna ska bade vagledas och inspireras
av chefen. Egenskaper som social kompetens, karisma och image
vérderas darfor hogt.® Samtidigt har chefskapet blivit en alltmer tydlig
profession, vilket bland annat har tagit sig uttryck i att avdelnings- och
enhetschefer i allt hdgre utstrackning rekryteras externt och &r utbildade i
just chefs- och ledarskap.®

Parallellt med detta har myndigheterna ocksa starkt sina personal- och
informationsavdelningar, eller HR- respektive PR-avdelningar som de
numera ofta kallas. Detta har tagit sig olika uttryck. Bland annat har
myndigheter skaffat sig egna visioner, egna vardeord, egna loggor och
egna hemsidor. Man forsoker pa olika sétt skapa en attraktiv bild av

30 ESV 2006:7. M&luppfyllelseanalys. Hur maluppfyllelse, effekter och effektivitet kan
undersokas och rapporteras.

31 Holmberg, 1. & Henning, R. 2003. Offentligt ledarskap — om férandring, férnyelse och
nya ledarideal.

32 Holmqvist, M. 2017. Karisma och social kompetens éverrstar djup sakkunskap,
debattartikel i Dagens Nyheter, den 4 februari.

33 Hall 2012.
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organisationen. Genom att sticka ut och betona det egna och unika vill
myndigheter locka bade arbetskraft och “kunder”.3*

Det forvaltningspolitiska grundvérde som det hér reformarbetet vetter
mot &r inte rattssakerhet utan (organisatorisk) kostnadseffektivitet. Det
handlar om att uppna politiskt uppsatta organisationscentrerade mal pa
det smartaste och billigaste sattet. Statstjanstemannen ska vara lojal mot
den egna organisationen och organisationens egna och mer verksamhets-
nara mal, som i regel formuleras i sarskilda maldokument. Flitigt
forekommande ledord &r resultat, service, rationalisering, flexibilitet,
handlingskraft, affarsméssigt och kostnadsmedvetet.

Utmaningar

Renodlingen och managementiseringen ar tvekldst de tva forvaltnings-
politiska reformarbeten som har paverkat forvaltningen mest under de
senaste decennierna, och de utgdér som vi har nimnt NPM:s bada “ben”.
De har format saval strukturer och arbetssatt som identiteter och
rolluppfattningar hos chefer och anstéllda. De exakta effekterna av
reformarbetena ar svara att faststalla.®® Klart ar dock att reformerna har
debatterats under lang tid, bade i och utanfor forvaltningen. Och medan
det i denna debatt knappast finns nagon som havdar att reformerna har
varit rakt igenom misslyckade och obehdvliga, torde det heller inte finnas
nagon som menar att de har varit rakt igenom lyckade och oumbirliga.
Mellan dessa ytterlighetsstandpunkter tycks det finnas lika manga
uppfattningar som bedémare.

Tillskyndarna av NPM brukar framhalla att reformerna har skapat en mer
lattstyrd, flexibel och samhéllstillvénd stat. Den troghet och stelbenthet
som anses ha praglat den gamla tidens foérvaltning sags ha trangts undan

34 Forssell, A. & Norén, L. 2012. Kunden i kundvalsmodellen. Om konstitueringen av en
kund i primarvarden, i Scandinavian Journal of Public Administration, 16(2), Rehnberg,
S. 2017. Kulturbédrande ord: nycklar till verket, i Jacobsson, B. & Sundstréom, G. (red.). En
modern myndighet. Trafikverket som ett forvaltningspolitiskt mikrokosmos, Fredriksson,
M., Schillemans, T. & Pallas, J. 2015. Determinants of Organizational Mediatization: An
Analysis of the Adaptation of Swedish Government Agencies to News Media, i Public
Administration 93 (4).

35 pollitt, C. 2001. Convergence: The Useful Myth, i Public Administration, 79(4),
Hartman, L. (red.) 2011. Konkurrensens konsekvenser. Vad hander med svensk valfard?
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till forman for varden som lyhordhet, service och nytankande. Kontrollen
over ekonomin sags ocksa ha 6kat i takt med att de ekonomiadministra-
tiva styrsystemen moderniserats och de statsanstallda blivit mer kostnads-
och resultatmedvetna.

Kritikerna brukar i stéllet peka pa att stravan efter att gora myndigheterna
mer lika privata foretag har starkt myndigheternas identitet pa ett satt som
inte har varit amnat. Fokus pa den egna organisationen, de egna malen
och den egna verksamheten har kommit att dominera pa ett satt som har
bidragit till att forsvaga de krafter som haller samman den statliga
forvaltningen som helhet.*® Den enskilda medarbetaren tenderar att se sig
allt mindre som en statsanstalld som arbetar pa uppdrag av statsmakterna
i syfte forverkliga medborgarnas behov och dnskningar och alltmer som
en tjansteman i vilken organisation som helst. Kritiker anser att
utvecklingen har medfort att myndigheterna fjarmat sig fran varandra,
och fjarmat sig fran politiken. Féljden har blivit en organisatorisk och
identitetsmassig fragmentering.®

Den starka idén om att efterlikna foretag i allméanhet, och fokuseringen pa
raka befals- och ansvarslinjer i synnerhet, anses ocksa ha trangt undan
grundladggande vérden som objektivitet, saklighet och integritet. | sin iver
att uppna myndighetens, enhetens eller individens egna mal — inte sallan i
samarbete med privata konsulter som arbetar under andra regler och
normer — anses de anstéllda ha fatt allt svarare att folja sin etiska
kompass. Allt oftare tycks l6psedlar och tidningars forstauppslag handla
om korruptionsskandaler i staten och visa bilder pA molokna chefs-
tjansteman, pa vag till ndgon minister for uppstrackning, eller till KU for
nagot forhor.3® Samtidigt havdas det att medarbetarna langre ned i
forvaltningshierarkin blir allt mindre benagna att séga ifran nar de anser
att en chef eller medarbetare har agerat pa ett satt som de bedémer som

36 SOU 1997:57. | medborgarnas tjanst: En samlad férvaltningspolitik fér staten, s.24.
750U 1997:57, Matthews, F. 2013. Complexity, Fragmentation and Uncertainty:
Governing Capacity in an Evolving State, Christensen och Lagreid 2007, Bogdanor, V.
(red.) 2005. Joined-Up Government, Statskontoret 2005:3. Sektorisering inom offentlig
férvaltning.

38 Sundstrém, G. 2019. Statstjanstemannarollen ur ett forvaltningspolitiskt perspektiv,

i Nordisk Administrativt Tidsskrift, nr 1.
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olagligt, oetiskt eller olampligt; forvaltningen ségs ha tystnat”.3 Den
tilltagande granskning som har foljt med de nya styrmodellerna anses ha
verkat i samma riktning. Den uppges undergrava tilliten och skapa
passiva och &ngsliga tjansteméan.*

Néra kopplat till denna kritik om en tystnande forvaltning finns det &ven
de som menar att NPM-reformerna har fort med sig en avprofessionali-
sering i staten. De nya styr- och kontrollsystemen ska ha lett till en
omfattande byrakratisk 6verbyggnad, dédr “organisationsexperter” via en
alltmer omfattande ”dokumentstyrning” tar ver och dar professionella
normer trangs undan.** Med organisationsexperterna i férarsatet och de
professionella forpassade till baksétet har det, menar kritikerna, byggts
upp styr- och kontrollsystem som mer tar sikte pa verksamhet som ar
forhallandevis latt att beskriva och méata, medan annan — manga ganger
viktigare men mer svarfangad — verksamhet tenderar att falla utanfor
systemen.*? Styrning av enheter blir viktigare an styrning av
verksamheter, och jakten pa ansvar viktigare dn jakten pa en effektivt
organiserad stat.*®

39 Lundquist 1998, Lundquist, L. 2012. Slutet p& yttrandefriheten (och demokratin?).

40 de Bruijn, H. 2002. Managing Performance in the Public Sector, Tarschys, D. 2002.

> Huru skall statsvercket granskas?’ — om riksdagen och den demokratiska kontrollen.
Rapport till ESO, Ds 2002:58, Gregory, R. 2006. Theoretical Faith and Practical Works:
De-Autonomizing and Joining-Up in the New Zealand State Sector, i Christensen, T. och
Lagreid, P. (red.). Autonomy and Regulation. Coping with Agencies in the Modern State,
Lindgren, L. 2014. Nya utvarderingsmonstret: Kvalitets- och resultatmétning i den
offentliga sektorn.

41 Evetts, J. 2009. New Professionalism and New Public Management: Changes,
Continuities and Consequences, i Comparative Sociology, 8(2), Exworthy, M. & Halford,
S. (eds.) 1999. Professionals and the New Managerialism in the Public Sector, Agevall,
L., Jonnergard, K & Krantz, J. 2017. Frihet under ansvar eller ansvar under tillsyn? Om
dokumentsstyrning av professioner, Ek, E. 2012. De granskade. Om hur offentliga
verksamheter gors granskningsbara, Ahlbdck Oberg, S., Bull, T., Hasselberg, Y &
Stenlas, N. 2016. Professions Under Siege, i Statsvetenskaplig tidskrift, 118(1).

42 Nelson Espeland, W. & Sauder, M. 2007. Ranknings and reactivity: How public
measures recreate social worlds, i American Journal of Sociology, 113(1), Svérdsten, F.
2012. Constituting performance. Case studies of performance auditing and performance
reporting, Bornemark, J. 2018. Det ométbaras renassans. En uppgorelse med
pedanternas vérldsherravélde.

43 Jacobsson m.fl. 2019.

Statlig forvaltningspolitik for 2020-talet



Kritiker menar ocksa att de omfattande ekonomiadministrativa systemen
— i form av tjanster, funktioner, enheter, regler, planeringsprocesser,
granskningar och olika mal- och redovisningsdokument — har genererat
vad som har kommit att kallas en “managementbyrakrati "* och ett
“administrationssamhdlle ”.*> En byrakrati som kostar mycket pengar och
som rent resursmassigt tranger undan karnverksamheten.

Motstrategier

Manga forskare menar att det forvaltningspolitiska reformarbete som har
bedrivits under de senaste 40 aren i hdg grad kan forstas som en
’modernisering”, dar verksamheterna har anpassats till sadana forestall-
ningar, normer och krav som har varit dominerande i samhallet.“® | mer
begransad utstrackning har reformarbetet utgatt fran den speciella typ av
organisation som forvaltningen &r. Kritikerna menar att reformarbetet i
betydligt hogre grad maste utga fran en grundlaggande diskussion om vad
som séarskiljer offentlig verksamhet fran annan verksamhet och fran hur
forutsattningarna for styrning av offentliga och privata organisationer
skiljer sig at.*” Vad betyder det exempelvis for styrningen att
forvaltningar, till skillnad fran foretag, har pengar som medel och inte
mal? Vad betyder det att de ytterst leds av politiker som vanligtvis ar
lekman och som ofta maste soka kompromisser. Politiker som dessutom
ogarna vill binda sig genom att formulera sig alltfor precist och alltfor
tidigt i processer, men som samtidigt av politiska skl ibland behover
involvera sig i detaljfragor? Vad betyder det for styrningen att
forvaltningar, jamfort med privata foretag, ofta hanterar mer komplexa
problem med manga fler aktorer inblandande, dar orsakssamband mellan
atgarder och effekter ar notoriskt svara att spara? Och vad betyder det for

4 Hall 2011.
5 Forssell & Ivarsson Westerberg 2014.

6 Brunsson, N. & Sahlin-Andersson, K. 2000. Constructing organizations: The example
of public sector reform, i Organization Studies, 21(4), Lind 2014.

47 Lundquist 1998 och 2012, Orazi, D. C., Turrini, A. & Valotti, G. 2013. Public sector
leadership: New perspectives for research and practice, i International Review of
Administrative Sciences, 79(3), Diefenbach, T. 2009. New Public Management in Public
Sector Organizations: The Dark Side of Managerialistic ‘Enlightenment’, i Public
Administration, 87(4), Jacobsson m.fl. 2015.
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styrningen att statstjanstemannen med iakttagande av objektivitet och
saklighet ska lyda lagen, samtidigt som de ska vara lojala mot politikerna,
ta hansyn till brukarna och tillampa sina professionella kunskaper?

Regeringen har forvisso inte statt handfallen infor de iakttagna
problemen. Senare ars forvaltningspolitik har haft inslag som gar att tolka
som ett slags motstrategier till NPM. Exempelvis har regeringen forsokt
motverka fragmentering och suboptimeringar genom att efterlysa mer
samordning inom staten och mer samverkan mellan staten och det
omgivande samhéllet. Den grundlaggande idén med en sadan starkt
“nétverksforvaltning” ar att man ska ”poola resurser” fran olika
organisationer — bade offentliga och privata — och samtala kring hur
politik ska utformas och genomforas for att na basta resultat. Har ar det
inte den enskilda myndigheten och dess mal som ska sta i fokus for det
kreativa utbytet mellan organisationer och personer som deltar i
natverkandet, utan i stillet ska ”innovationskraften” riktas mot de
samhallsproblem som myndigheterna &r satta att hantera. Det har talats
om en forbattrad systemsyn, ddr de anstélldas lojalitet ska riktas mot det
gemensamma atagandet, snarare &n den egna organisationen.*

Aven om regeringen alltsa har understrukit behovet av samordning och
samverkan har detta reformarbete inte fatt sasmma kraft som renodlingen
och managementiseringen. De konkreta atgarderna for att astadkomma en
natverksforvaltning har varit jamforelsevis fa. Natverksforvaltningen
tenderar dessutom att skapa nya problem. Till skillnad fran idéerna om
renodling och managementisering, som betonar avgransade och tydligt
styrda organisationer, innebdr en néatverksforvaltning mer pordsa och
otydliga granser gentemot omvarlden. Saval beslutsfattandet som
verkstallandet av besluten tenderar att bli mer informellt i natverks-
forvaltningen. Det & manga ganger oklart vem som far access till
natverken, hur arbetsformerna ser ut och vem som bestammer.* Vem bar
ansvar for de beslut som fattas, och vilken réttslig status har de dokument

8 Se t.ex. SOU 2013:40. Att tanka nytt for att gdra nytta — om perspektivskiften i offentlig
verksamhet.

9 Pierre, J. & Sundstrém, G. (red.) 2009. Samhallsstyrning i forandring, Qvist, M. 2017.
Meta-Governance and Network Formation in Collaborative Spaces of Uncertainty: The
Case of Swedish Refugee Integration Policy, i Public Administration, 95:(2).
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som kommer ur dessa samverkansprocesser? Dokument med bendmning-
ar som dverenskommelser, maldokument, strategier med mera.®® Mycket
talar ocksa for att de aktorer som redan &r starka och kan artikulera sina
intressen blir annu starkare genom dessa informella natverk, medan
mindre och svagare grupperingar, pa grund av begransade resurser eller
oférmagor att formulera sina intressen, far svarare att delta och havda
sina intressen.5!

Awven den nuvarande regeringens sa kallade tillitsreform kan ses som en
motreaktion till NPM. Syftet ar att gd “bortom NPM”, som det uttrycktes
av socialdemokratiska foretradare infor valet 2014.52 Regeringen betonar
att vi maste satta okad tillit till de professionella.>® I det syftet har den
sagt sig vilja avreglera de offentliga verksamheterna och ta bort stora
delar av det ekonomiadministrativa regelverk som vuxit fram inom ramen
for resultatstyrningen och som uppges tynga de offentliganstéllda och
hélla dem borta fran deras egentliga arbetsuppgifter.>* Genom detta
professionsinriktade reformarbete ska statstjanstemannens lojalitet riktas
mer direkt mot medborgaren, med ledord som sakkunskap, erfarenhet,
problemlésning och oberoende.

Efter alla vittnesmal och reportage om sa kallade pinnjakter och
tjansteman som dignar under administrativa bérdor av olika slag kan det
vara latt att sympatisera med idén om att ge de offentliganstéllda 6kad

50 Gavelin, K. 2018. Translating “dialogue’. An interpretive study of attempts to reform
civil society involvement in welfare decision making in Sweden, Statskontoret 2018.
Strategier och handlingsplaner. Ett satt for regeringen att styra?

51 Se t.ex. Sérbom, A. 2010. Organizing participation. Establishing a discourse of local
democratic governance for young people in Sweden, i Sundstrém, G., Soneryd, L. &
Furusten, S. (red.). Organizing democracy. The Construction of Agency in Practice.

52 | sfven, S. 2013. Vélfardens yrken méste f& sin status ater, debattartikel i Dagens
Nyheter, den 15 november, Socialdemokraterna 2014. Ny styrning i valfarden efter New
Public Management — Lat proffsen vara proffs, PM 2014-09-05.

53 Dir. 2016:51. Tillit i styrningen, Regeringen 2017. "Tillitsreformen”, regeringen.se,
hamtad 2018-02-02. http://www.regeringen.se/regeringens-politik/tillitsreformen/

54 Montin, S. 2015. Fran tilltrobaserad till misstrobaserad styrning, i Nordisk
Administrativt Tidsskrift, nr 1/2015, Ahlback Oberg m.fl. 2016.
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handlingsfrihet.>> Samtidigt har det i debatten vackts fragor om vad detta
slags professionalisering egentligen kommer att leda till.> Kritiker anser
inte bara att det allmént ar holjt i dunkel vad som ska ersatta etablerade
styr- och kontrollsystem, utan de varnar ocksa for att slappa pa kontrollen
av de offentliganstallda, eftersom det inte gar att stalla hoga krav pa
myndigheter och tjansteman om det saknas granskningssystem med
fullédiga och heltéackande resultat- och kvalitetsmatt. | botten finns hér en
betydande misstanksamhet mot de offentliganstélida och en oro for att en
minskad styrning och kontroll kommer att lamna alltfor mycket makt at
dem. Foljden skulle da kunna bli att offentliganstéllda kommer att driva
verksamheten at ett hall som enbart gynnar dem sjalva.” Tillit tolkas av
dessa kritiker som naivitet.

En mangbottnad férvaltningspolitik

Genomgangen visar att vara folkvalda politiker har velat férandra
statsforvaltningen i ett antal avseenden under de senaste decennierna. Pa
ett mer vergripande strukturellt plan har de efterstrévat en mer renodlad
stat dominerad av verksamheter som ar hart lagreglerade och som
rymmer betydande inslag av myndighetsutdvning, dar rattssékerhets-
vardet borde védga tungt. Samtidigt har politikerna velat géra myndighet-
erna mer foretagslika med starkt fokus pa myndigheternas egna mal och
resultat, dar det interna ledarskapet och myndigheternas inre effektivitet
betonas. | en strdvan att hitta nya och béttre sétt att hantera olika
gransoverskridande problem har regeringen under senare tid understrukit
betydelsen av att myndigheterna samverkar mer med varandra och med
andra kringliggande organisationer. Enligt den nuvarande regeringen ska
ocksa tilliten till myndigheternas egna professionella bedémningar 6ka;

55 Se t.ex. Zaremba, M. 2013. Patientens pris. Ett reportage om den svenska sjukvarden
och marknaden, Jansson, B., Nitz, L & Wedin, M. 2013. Vara yrken har kidnappats av
ekonomers modeller, debattartikel i Dagens Nyheter, 24 juni, Elvander, J. 2013. Sa styr
vinsttankandet ocks& inom hdgskolan, debattartikel i Dagens Nyheter, 3 juni, Holgersson,
S. 2014. Polisen bakom kulisserna, Hall 2011, Forssell & Ivarsson Westerberg 2014.

% Se t.ex. Eklund, K. & Kelman, S. 2013. Lofvens kritik mot styrning i skola och vard &r
missriktad, debattartikel i Dagens Nyheter, den 13 november, Bringselius, L. 2015.
Sverige behdver en mer nyanserad debatt om NPM, debattartikel i Dagens Nyheter, 21
juni.

57 Widmalm, S. 2016. After NPM, curb your enthusiasm for the Principal-Agent Theory, i
Statsvetenskaplig tidskrift, 118(1).
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vetenskap och erfarenhetsbaserat larande ska vara ledstjarnor for
myndigheternas arbete. Utvecklingen sammanfattas i tabellen nedan.

Tabell 1.

Marknadisering

Managementisering

Olika aspekter av fyra centrala forvaltningspolitiska
reformarbeten sedan 1980-talet.

Natverkisering Professionalisering

Reformidé

Férvaltningens
karaktdr

Ledord

Lojal mot

Férebild

Kdrnvdrde

Huvudproblem

(1985-)

Karnverksamheter

Nattvaktarstat
+ upphandling

Objektivitet
Likabehandling
Integritet
Oberoende
Forutsagbarhet

Lagen

Domaren

Rattssakerhet

Hybridisering

(1985-)

Resultatstyrning

Foretagslik

Produktivitet
Service
Kreativitet
Affarsmassighet

Organisationen

Managern

Inre effektivitet

Fragmentering

(2000-)

Samverkan

Natverks-
forvaltning

Samordning
Samsyn
Samverkan
Samtal
Innovation

Atagandet
Samordnaren

Yttre
effektivitet

(2014-)
Tillit

Expertforvaltning

Sakkunnighet
Erfarenhet
Problemlésning
Oberoende

Medborgaren

Experten

Professionalitet

Informalisering  Maktkoncentration

Hur allt detta landar i den enskilda myndigheten, och hos enskilda
statstjanstemannen, ar i slutandan en empirisk fraga. Medan reformerna
kan ha haft stor paverkan pa organisation, arbetssétt, personal och
styrning inom vissa omraden och myndigheter kan de ha gatt mer
obemarkt forbi inom andra omraden och myndigheter. Detta samman-
hanger med vilken typ av verksamhet en forvaltning arbetar med, men
aven med dess historia och erfarenhet.® Alla verksamheter har dock haft
att forhalla sig till dessa olika forvaltningspolitiska reformarbeten.

58 Jfr Jacobsson m.fl. 2019.
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2 Perspektiv pa politisk styrning

Goran Sundstrom

Inledning

Under senare ar har regeringen pekat pa behovet av att utveckla en mer
verksamhetsanpassad styrning i staten. Idén ar att olika styrformer ska
kombineras pa skilda sétt beroende pa verksamheternas karaktar, for att pa
sa satt skapa basta mojliga forutsattningar for forvaltningen att forverkliga
regeringen politik. | regeringens senaste forvaltningspolitiska proposition
fran 2010 lyfts behovet av verksamhetsanpassning tydligt fram:

Styrningen av statlig verksamhet utvecklas med inriktningen att kombinera olika
styrformer i syfte att skapa béasta méjliga forutsattningar for statsférvaltningen att
forverkliga regeringens politik, utféra sina uppgifter i dvrigt och uppratthalla
grundldggande vérden. Styrningen bor vara tydlig, inriktad mot verksamheternas
resultat, verksamhetsanpassad och ha ett medborgarperspektiv. Styrningen bor
inriktas pa att bli mer strategisk.>

Idén om en mer strategisk styrning har ocksa plockats upp av regeringen
Lofvén, som i sin regeringsforklaring 2014 angav att ”’[n]ya styrmodeller
som skapar storre frihet for medarbetarna i offentlig sektor ska utveck-
las.” Regeringen anser att denna “nya styrning av vélfiarden” ska leda bort
fran New Public Management (NPM) och medfora en minskad detalj-
reglering och kontroll av férvaltningen, med syfte att latta de administra-
tiva bérdorna for de offentliganstéllda och 6ka deras handlingsutrymme.5°
| direktiven till Tillitsdelegationen understryker regeringen ocksa behovet
av att utveckla ”en mer tillitsbaserad styrning” och ”modeller” f6r
styrning baserad pa tillit.5

59 Prop. 2009/10:175. Offentlig férvaltning fér demokrati, delaktighet och tillvéxt, s. 96.

60 Sundstrém, G. 2016. Strategisk styrning bortom NPM, i Statsvetenskaplig tidskrift, 1,
s. 145-177.

81 Dir. 2016:51. Tillit i styrningen. Se dven Socialdemokraterna 2014. Ny styrning i
valfarden efter New Public Management — Lat proffsen vara proffs.
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Idén om verksamhetsanpassad styrning ar inte ny. Redan ndr regeringen
introducerade mal- och resultatstyrningen i staten i slutet av 1980-talet
framholl den betydelsen av kompetens, attityder, malmedvetenhet och
talamod for att reformen skulle lyckas. |1 1987 ars sa kallade verksled-
ningsproposition skrev regeringen att erfarenheter skulle “tillatas vinnas
och omsittas i praktiken™.%? | 1988 &rs kompletteringsproposition, dar
mal- och resultatstyrningen formellt sjosattes, upprepades dessa propaer.
Regeringen framhall att det kunde ta tid for styrmodellen att finna sina
ratta former. Darfor borde utvecklingsarbetet bedrivas med verklighets-

forankring och ett stort matt av pragmatism’:®3

Forandringarna maste genomforas stegvis och nya férandringar kommer
fortlopande att aktualiseras. Det ar saledes inte fraga om att infora en viss given
16sning. Det handlar snarare om att paborja ett arbete i en viss riktning dar
beredskapen maéste vara hog for en I6pande omprévning.®

| praktiken har det inte blivit si mycket av den 6nskvéarda pragmatismen.
Studier visar att det har varit fortvivlat svart att astadkomma verksam-
hetsanpassning. | stéllet har det funnits en grundmurad évertygelse
bland ansvariga aktorer om att resultatstyrningen som en “one size fits
all”-16sning har varit var en riktig satsning. Nér det under genomfdrandet
av modellen har uppstatt problem har de darfér genomgaende tagits till
intakt for att anstrangningarna borde 6ka ytterligare. Problemen har gang
pa gang uppfattats som temporara och darmed inte lett till mer
djupgaende analyser och ifragasattanden av modellens grundlaggande
antaganden. Kontrasten mot ett aktivt larande har varit slaende.

62 Prop. 1986/87:99. Om ledning av den statliga forvaltningen, s. 150.

83 prop. 1987/88:150. Férslag till slutlig reglering av statsbudgeten for budgetaret
1988/89 m.m., bil. 1, s. 69.

64 Prop. 1987/88:150, bil. 1, s. 70.

% Sundstrom, G. 2003. Stat pa villovagar. Resultatstyrningens framvaxt i ett historisk-
institutionellt perspektiv, Lindstrom, S. 1997. Att kunna halla de andra krafterna stangen, i
SOU 1997:15. Det svara samspelet: Resultatstyrningens framvéxt och problematik, SOU
2007:75. Att styra staten — regeringens styrning av sin forvaltning, SOU 1997:57. |
medborgarnas tjanst. En samlad forvaltningspolitik for staten, s. 162-163.
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Det finns gott om “klonade” utvarderingar i den forvaltningspolitiska
styrningshistorien.® lakttagelser och formuleringar fran utvarderingar
under 1970-talet har ofta varit mycket lika iakttagelser och formuleringar
fran utvéarderingar under 1990- och 00-talen. | hdg grad har samma
allmanna framgangar rapporterats (och framhallits), samma konkreta
problem rapporterats (och tonats ner) och samma l6sningar foreslagits.
Dessa Idsningar har ofta identifierats genom att enbart invertera
problembilderna, enligt ménstret ”det formuleras for fa resultatmal
(problem), vi foreslar att det formuleras fler resultatmal (16sning)”,
“orsakssambanden mellan prestationer och effekter ar bristfalligt
analyserade (problem), vi foreslar att orsakssambanden analyseras mer
utforligt (16sning)” eller ”det &r for lite verksamhetsanpassning
(problem), vi foreslar mer verksamhetsanpassning (16sning)”. Vagen
framat har ofta handlat om forfiningar av modellen, fler utbildnings-
insatser och uppmaningar om att visa fortsatt tallamod. Darmed har heller
inte andra styrinstrument an de som ryms inom resultatstyrningen
betraktats som viktiga.s” Detta har lett till ett sndvt och likriktat tdnkande
kring styrning.

Nér regeringen nu soker nya styrmodeller tycks det finnas en utbredd
vilsenhet och en oférmaga bland de forvaltningspolitiska kreatrerna pa
Finansdepartementets forvaltningspoliska avdelning och bland manga
metodutvecklare pa de myndigheter som har till uppgift att utveckla
styrningen i staten. De verkar 6ver huvud taget ha svart att se andra
styrformer &n dem som ar forknippade med mal- och resultatstyrningen.s?
Forskning visar dock att politikerna, nar de vill astadkomma férandring
pa ett politikomrade, i praktiken ofta anvander sig av en rad andra
styrformer. Inom den sa kallade governancelitteraturen pekas det pa att
politikernas styrning, mer an att styra Iépande och i detalj och inom
ramen for budgetprocessen, ofta handlar om att styra pa distans och

% Furubo, J-E. 2003. Why evaluations sometimes can’t be used —and why they shouldn t.
67 Statskontoret 2013. Flexibilitetens férdelar och faror — perspektiv pa regeringens
myndighetsstyrning, Statskontoret 2019. Férvaltningspolitik i forandring — langsiktiga
utvecklingstendenser och strategiska utvecklingsbehov.

88 Ett intressant undantag ar dock Statskontorets rapport Férvaltningspolitik i forandring
— langsiktiga utvecklingstendenser och strategiska utvecklingsbehov, fran 2019.
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indirekt. Det sker genom att sla fast 6vergripande problemformuleringar,
mobilisera aktorer och sédtta ramar for aktorernas handlande. Denna
styrning har fangats i begreppet “metagovernance”.%

Med utgangspunkt i forskningen om metagovernance presenteras i det
foljande idéer om, och former for, politisk styrning som skulle kunna
tjana som utgangspunkt for en diskussion om hur en mer strategiskt och
tillitsbaserad styrning som omfattar manga olika styrformer skulle kunna
se ut. Sist i kapitlet fors en framatblickande diskussion dér det foreslas ett
antal konkreta atgarder for att astadkomma den onskvarda verksamhets-
anpassningen av styrningen.

Staten som komplex organisation

De problem med resultatstyrningen som utredare och politiker har bérjat
diskutera under senare ar har lange varit foremal for diskussion bland
forvaltnings- och organisationsforskare. Forskarna har forklarat
svarigheterna med att styra forvaltningen med NPM-orienterade styr-
modeller med det faktum att moderna stater har en komplexitet utan
motstycke i nagon annan organisation.”

Manga samhallsproblem som stater har att hantera &r speciella till sin
karaktdr — de har kallats "wicked”, vilket betyder att de &r vagt
definierade, instabila och i grunden omstridda.”™ Det &r ocksa svart att
uttrycka all offentlig verksamhet i termer av prestationer. Fokus tenderar

69 Jessop, B. 2002. Governance and Metagovernance: On Reflexivity, Requisite Variety,
and Requisite lrony, Sgrensen, E. 2006. Metagovernance: the changing role of politicians
in processes of democratic governance, i American Review of Public Administration,
36(1), Peters, B. G. 2010. Meta-Governance and Public Management, i Osborne S. P.
(eds.). The New Public Governance? Emerging Perspectives on the Theory and Practice
of Public Governance, Capano, G., Howlett, M. & Ramesh, M. 2015. Bringing
Governments Back in: Governance and Governing in Comparative Policy Analysis, |
Journal of Comparative Policy Analysis.

0 premfors, R. 1998. Den komplexa staten, i Ahrne, G. (red.). Stater som organisationer,
Matthews, F. 2013. Complexity, Fragmentation and Uncertainty: Governing Capacity in
an Evolving State.

"L Rittel, H. W. J. & Webber, M. M. 1973. Dilemmas in a General Theory of Planning, i
Policy Science, 4(2), Head, B. W. 2008. Wicked Problems in Public Policy, i Public
Policy, 3(2).
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att riktas mot det méatbara, som langt ifran alltid ar det vasentligaste.™
Och att spara och isolera specifika aktiviteters effekter pa otydliga och
rérliga mal som fattigdom, kriminalitet och arbetsloshet &r annu svarare,
inte minst eftersom sadana problem ofta paverkas av en mangd faktorer i
handerna pa ett stort antal aktorer — de tenderar att vara many hands-
problems”.”

Men grundproblemet stannar inte vid att enskilda samhallsproblem, eller
mal, ar mangtydiga och instabila i sig sjalva. Dessutom ar de olika malen
manga och ofta motstridiga.” Stater bestar i sjalva verket av manga
separata forvaltningar, ofta med mycket olika ambitioner, strategier och
mal. Politik handlar till stor del om att finna kompromisser mellan alla
dessa ambitioner och mal, och kompromisser ar nastan per definition
vaga; de formuleras for att passa manga sa att majoriteter kan skapas.
Awven av andra skal vill politiker ofta inte formulera sig sarskilt precist.
Exempelvis kan precisa mal latt kritiseras av politiska motstandare eller
anvandas som tillhyggen av myndigheterna i deras budgetdialoger med
regeringen. Hellre da nollvisioner. Generellt vill politiker ofta behalla ett
handlingsutrymme och anpassa sin politik allteftersom processer
utvecklas.™

Till detta ska ldggas att stater hanterar en enorm mangd fragor. Man kan
allmant uttrycka det som att efterfragan pa detaljerad politik fran
regeringen — i form av till exempel mal och resultatkrav i myndigheters
regleringsbrev, svenska standpunkter i EU, svar pa fragor fran riksdagen
och krav pa uttalanden fran media — med rage Gverstiger tillgangen.

2 Jacobsson, B., Pierre, J. & Sundstrém, G. (red.) 2019. Granskningssamhéllet.
Offentliga verksamheter under lupp, Bevan, G. & Hood, C. 2006. What’s measured is
what matters: Targets and gambling in the English public health care, i Public
Administration, 84(3).

3 Thompson, D. F. 1980. Moral responsibility of public officials: The problem of many
hands, i American Political Science Review, 74(4).

74 pfeffer, J. & Salancik, G. R. 1978. The External Control of Organizations: A Resource
Dependency Perspective, March, J. G. & Olsen, J. P. 1989. Rediscovering Institutions:
The Organizational Basis of Politics.

5 Gioia, D. A, Nag, R. & Corley, K. G. 2012. Visionary ambiguity and strategic change:

The virtue of vagueness in launching major organizational change, i Journal of
Management Inquiry, 21(4).
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Regeringen riskerar standigt att bli 6verbelastad. Det &r darfor den
generellt forsoker halla beslut och aktiviteter — dven beslutsfattande —
ifran sig genom att trycka fragor nedat till tjansteman pa lagre nivaer i
forvaltningen.” De nuvarande systemen, som kréver styrning av och
rapportering om snart sagt varje handling, dess konsekvenser och
kostnader, riskerar saledes inte bara att leda till att forvaltningens
tjansteman passiviseras och spenderar orimligt mycket tid at att pa
skakiga grunder analysera h&ndelsekedjor och fylla i formuldr om resultat
— och detta pa bekostnad av sina egentliga uppdrag — utan systemen
riskerar &ven att Overlasta regeringen. Samtidigt visar studier att politiker
ofta mer ad hoc-massigt vill blanda sig i fragor och beslut som tidigare
har delegerats till férvaltningen. Politikers verksamhet &r i hog grad
héndelsestyrd.”

Tvetydighet, motstridiga intressen, kompromisser, risken for dver-
belastning och fragors politiska dynamik tvingar politiker att agera pa
andra satt &n de rationalistiska, samordnade och precist styrande aktorer
som de vanemassigt framstélls som — och som radande styrmodeller
forutsatter. Forskningen kring metastyrning visar att politikernas
forvaltningsstyrning i stillet i hog grad sker ad hoc, och i tvd "faser”. Den
ena fasen ager rum i samband med stérre reformer av politikomraden,
eller nar nya politikomraden skapas (vilket sker mer séllan). Vid sadana
tillfallen agnar politikerna mycket tankeverksamhet at hur forvaltningen
ska organiseras. Man kan sdga att politikerna da “sitter scenen” for de
aktorer som sedan har att agera inom omradet. Nar scenen sedan val ar
satt intrader den andra fasen, som dven den praglas av ad hoc-maéssig
styrning, men denna styrning &r mer detaljerad och sker inom ramen for
den scen som ar satt. Lat oss titta narmare pa dessa bada faser.

76 page, E. C. 2012. Policy without Politicians: Bureaucratic Influence in Comparative
Perspective, Page. E. C. 2008. Delegation, Detail and Discretion: Bureaucracy and the
Construction of Policies, i Sverdrup, U. & Trondal, J. (eds.). The Organizational
Dimension of Politics, Niemann, C. 2013. Villkorat fortroende. Normer och
rollférvantningar i relationen mellan politiker och tjansteméan i Regeringskansliet,
Premfors, R. & Sundstrom, G. 2007. Regeringskansliet.

"7 Se t.ex. SOU 2007:75 s. 46, 186, Premfors och Sundstrém 2007.
78 Framstallningen bygger pa Jacobsson, B., Pierre, J. & Sundstrém, G. 2015. Governing

the Embedded State. The Organizational Dimension of Governance. Se dven Sundstrém,
G. 2016.
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Att styra genom att ”sétta scenen”

Att inréatta forvaltningar

Hur sétter politikerna scenen vid en reform? Vilka &r de viktigaste
fragorna de funderar 6ver? Utgangspunkten ar att politikerna vill markera
och 6ver tid hantera vad de anser vara viktiga samhallsproblem. Vara
politiker har ju att hantera ett mycket stort antal véarden i vart samhalle — i
princip alla véarden vi kan tanka oss: hog tillvaxt, god miljo, lag
arbetsloshet, hog utbildningsniva, god halsa och omsorg och sa vidare.
Och for de véarden som de vill varna mest inrattar de olika typer av
forvaltningar.

Genom att inrétta forvaltningar — ge dem uppdrag, regler att folja, en
budget att réra sig med och personal med vissa kompetenser — sker en
kraftsamling kring det problem som férvaltningen &r satt att hantera. Det
ar darfor ett mycket betydelsefullt satt att prioritera mellan olika vérden
och problemomraden. | propositioner, skrivelser och tal kan politikerna
ocksa lagga ut texten om varfor de inrattar forvaltningar: problemens
beskaffenhet, mgjliga 16sningar, vad som har provats tidigare, vilka de
relevanta aktorerna ar och sa vidare. Sadana reformberattelser anger inte
bara vad forvaltningarna ska syssla med, utan de kan ocksa motivera och
engagera de anstallda som arbetar i forvaltningen. Reformberattelserna
tydliggor ocksa for olika organisationer i forvaltningens omvarld, som
ocksa arbetar med problemet i fraga, var de kan vanda sig med
information och erfarenheter.

Inrattandet av myndigheter ar saledes ett satt for regeringen att forbattra
forutsattningarna for olika samhallsproblem att bli uppmérksammade och
mer utforligt diskuterade och utredda. Det ar darfor manga intresse-
organisationer ser det som en stor seger nér de far ”sin” myndighet, eller
kanske @nnu hellre ”sitt” departement, inrdttat — myndigheten eller
departementet blir ett slags allierad och megafon in i den statliga
beslutsprocessen, dar manga varden och viljor ska jamkas samman. Det
omvanda galler forstas ocksa — nar regeringen lagger ner en myndighet
eller ett departement uppfattas det ofta som en stor forlust for
intressenterna pa omradet. Darfor blev det exempelvis ett ramaskri bland
manga organisationer nar det i december 2018 bestamdes att den da
tdmligen nyinréttade Jamstélldhetsmyndigheten skulle l&ggas ner. For
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manga var beslutet ett tydligt tecken pa att jamstalldhetsfragorna inte
langre var prioriterade.™

Politikerna inrattar saledes forvaltningar for att markera och hantera
samhéllsproblem som de sjélva tycker &r viktiga. Det ar da viktigt att se
att dessa problem inte bara &r viktiga utan ocksa ol6sliga. Det gar ju
knappast att slutgiltigt ”’16sa” problem som arbetsldshet, brottslighet,
miljoforstoring och sa vidare. Dessa samhallsproblem kommer sannolikt
alltid att finnas, oavsett vad staten gor. Staten kan mota vissa former av
dessa problem, men samtidigt kommer problemen standigt att ta sig nya
uttryck, beroende pa att samhéllet hela tiden forandras politiskt,
ekonomiskt, socialt och teknologiskt. Pa motsvarande satt kommer
tillgangliga losningar pa problemen att forandras. Man kan knappast
forvanta sig att politikerna — som vanligen ar lekmdan — ska vara de som
har bast kunskaper om hur dessa problem utvecklar sig 6ver tid och hur
de nya I6sningarna pa problemen ser ut. Det &r snarare tjanstemannen —
som ju ofta &r yrkesprofessionella — som har bast kunskaper om detta.
Politiker kan till och med ségas inratta forvaltningar just for att de sjalva
ofta saknar den hér sortens expertkunskaper.

Denna utgangspunkt har stor betydelse for hur vi bor se pa styrrelationen
mellan politiker och tjansteman. Den viktiga styrfragan for politikerna
verkar inte vara vilka detaljerade mal och resultatkrav en forvaltning som
de har inrattat ska uppna under aret, utan vilka egenskaper som behéver
byggas in i forvaltningen for att garantera dess orienterings- och
anpassningsformaga over tid.

Vad politikerna vill undvika ar att forvaltningar fastnar i gamla hjulspar.
Det galler i stéllet att fa dem att hanga med i utvecklingen; att forbattra
deras formagor att se hur de problem de har att hantera forandras over tid
och tar sig nya uttryck, liksom att forbattra deras formagor att se nya satt
att hantera problemen pa. Forvaltningarna kan inte annat &n i undantags-
fall forvanta sig precisa signaler uppifran som talar om hur det férhaller
sig i dessa fragor. Samtidigt far forvaltningarna inte forlora kopplingen

79 SVT 2018. Upprop mot nedlaggningen av ny myndighet, SVT.se/nyheter, den 21
december. | januari 2019 meddelade dock regeringen, efter den s.k. Januari-
Overenskommelsen med Liberalerna och Centerpartiet, att Jamstélldhetsmyndigheten
skulle bli kvar.
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till politiken, utan de maste agera i linje med politikernas ofta vagt
uttryckta viljor och 6nskemal. | praktiken forsoker politikerna hantera
fragan om forvaltningarnas férandringsbenagenhet genom vertikal och
horisontell positionering.

Vertikal positionering

Vertikal positionering handlar om férvaltningens autonomi gentemot
politikerna sjalva. Nar politikerna funderar 6ver denna fraga forsoker de
hitta en balans mellan kraven pa & ena sidan effektivitet, det vill séga att
delegera fragor sa att de undviker éverbelastning samtidigt som fragorna
hamnar hos dem med expertkunskaper, och & andra sidan demokratisk
legitimitet, det vill sdga att se till att de faktiskt far inflytande 6ver fragor
som de halls ansvariga for.

Forvaltningar kan positioneras pa langt avstand fran regeringen (“hands
off’-strategi). | de fallen forsoker alltsa regeringen styra ansvarsutkravan-
det nerat i forvaltningen genom att ge den en betydande autonomi. Ett
exempel pa en hands off-strategi &r forandringen av Riksbankens
stéllning, dar riksdag och regering i slutet av 1990-talet beslutade att ge
banken en valdigt hog grad av autonomi genom att franta regeringen
ratten att besluta om rantan. Regeringen minskade alltsa drastiskt sina
mojligheter att paverka penningpolitiken. Den blev av med makt. A andra
sidan halls regeringen inte langre ansvarig for rantebesluten. Om det
innan reformen var finansministern som stod i TV-rutan och forsvarade
dessa beslut &r det efter reformen riksbankschefen som star dar. Pa sa vis
hénger makt och ansvar fortfarande ihop, och i den bemarkelsen har det
varit en lyckad “hands off”-reform.

Kommunaliseringen av skolan i slutet av 1980-talet kan ocksa sagas ha
varit ett uttryck for en hands off-strategi. Motiven fér denna reform var
knappast entydiga, men delvis handlade den om att forsoka skjuta
ansvarsfragan fran regeringen ner till kommunerna. Har far man dock
séga att hands off-strategin inte har fungerat sérskilt val, for om
utbildningsministern innan reformen stod i TV-rutan och svarade pa
fragor om olika problem i skolan gor utbildningsministern sa aven efter
reformen. Regeringen har alltsa givit makt ifran sig, men ansvars-
utkravandet har inte foljt med. Utifran det perspektivet ar det fullt
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forstaeligt att regeringen och utbildningsministrarna under senare ar har
tillampat en hands on-strategi och successivt tagit tillbaka makten éver
skolan.®

Vid en narmare anblick visar det sig att autonomifragan innehaller flera
dimensioner .8 Svenska myndigheter har redan i grundlagen tilldelats en
tamligen hog grad av legal autonomi, genom forbuden mot saval
ministerstyre som regeringsstyre.® Detta kan regeringen inte paverka
direkt. Men regeringen kan daremot variera myndigheternas autonomi
avseende deras interna organisation. Enligt myndighetsforordningen® ar
huvudregeln numera att myndigheterna bestimmer dver sin egen
organisation, sin lokalisering och sin personal (rekryteringar, I6ner och
utbildning). Men regeringen kan franga dessa bestammelser och i stéllet
ange i en myndighets instruktion till exempel var myndigheten ska vara
lokaliserad eller hur den ska organiseras internt i form av enheter och
avdelningar. Av Polismyndighetens instruktion framgar det exempelvis
att myndigheten “’ska ha sitt séte i Stockholm” och att det bland annat
”ska finnas en avdelning som pa nationell niva leder och samordnar viss
polisverksamhet (Nationella operativa avdelningen)”, en ”finansunder-
rittelseenhet” och en ”nationell insatsstyrka med huvuduppgift att
bekimpa terroraktioner i landet.”8* Regeringen kan ocksa mer ad hoc-
massigt fatta enskilda beslut om exempelvis rekryteringar langt ner i en
myndighets organisation, vilket den exempelvis gjorde 2010 nér den i ett

80 Jfr Hall, P. 2015. Makten 6ver forvaltningen. Férandringar i politikens styrning av
svensk forvaltning.

81 Verhoest, K., Peters, B. G., Bouckaert G. & Verschuere, B. 2004. The Study of
Organizational Autonomy: A Conceptual Frame, i Public Administration and
Development, 24(2).

82 Forbudet mot ministerstyre regleras i regeringsformen 6:1, 7:2 och 12:1 och innebér att
alla beslut som rér myndigheterna maste fattas av regeringen som kollektiv. Férbudet mot
regeringsstyre regleras i regeringsformen 11:3 och 12:2 och innebér att regeringen inte far
bestdmma hur en domstol ska doma i det enskilda fallet eller hur férvaltningsmyndighet i
ett sérskilt fall ska besluta i ett &rende som rér myndighetsutdvning mot en enskild eller
mot en kommun eller som ror tilldmpningen av lag.

8 Myndighetsforordning (2007:515).

84 Forordning (2014:1102) med instruktion for Polismyndigheten.
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formellt regeringsbeslut bestamde att myndigheten Sida skulle ha ett visst
minimiantal medarbetare stationerade i Irak och Afghanistan.®

En nérliggande autonomiaspekt rér myndigheternas ledningsform, déar
myndighetens autonomi anses vara mindre om den leds av en enradig
verkschef (som exempelvis ar fallet for Migrationsverket och Polisen) én
om den leds av en styrelse (som exempelvis &r fallet for Trafikverket och
Sida). Ytterligare en autonomidimension avser den sakpolitiska
regleringen. Generellt har de sakpolitiska forfattningarna 6ver tid fatt mer
av ramkaraktér.® Men detaljeringsgraden varierar stort mellan olika
politikomraden. Medan exempelvis skogsvardslagen endast omfattar en
handfull utskrivna sidor fordelade pa 41 paragrafer omfattar skollagen
137 utskriva sidor fordelade pa 29 kapitel, dar enbart kapitel 2 innehaller
36 paragrafer. Till detta kommer ocksa en 15 kapitel lang skolférordning
samt laroplaner pa nastan 100 sidor.

Slutligen kan regeringen paverka en myndighets autonomi genom olika
typer av intervention. Detta kan ses som ett slags restpost i relation till
dvriga autonomidimensioner. Den omfattar bland annat sadana aktiviteter
som ofta associeras till mal- och resultatstyrningsmodellen, det vill séga
mal, resultatkrav, aterrapporteringskrav, uppdrag med mera. Aven om
mangden av denna typ av krav har minskat generellt i staten under senare
ar varierar den stort mellan olika myndigheter. En studie av tio myndig-
heters regleringsbrev for aren 2003 och 2012 visar exempelvis att brevens
langd ar 2012 varierade mellan 15 och 50 sidor. I Arbetsférmedlingens
brev for 2012 forekom formuleringen ”Arbetsformedlingen ska” inte
mindre an 50 ganger, medan malen helt hade forsvunnit for Social-
styrelsen. Aven for Skolverket hade antalet mal minskat kraftigt dver tid,
men har hade a andra sidan antalet uppdrag Okat patagligt, fran 22 till 95.87

8 Regeringsbeslut 2010. Uppdrag att stationera personal for utvecklingssamarbete i
Afghanistan och Irak, UF2010/7373/USTYR.

8 Esping, H. 1994. Ramlagar i férvaltningspolitiken.

87 Erlandsson, M. 2014. Styrningsférsok och &terkoppling. En studie av tio myndigheters
instruktioner, regleringsbrev och arsredovisningar 6ver tid, Rapport till
Forvaltningsakademin.
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Patrik Hall drar i sin bok Makten dver forvaltningen slutsatsen att
uppdragen var ”den frimsta metoden for att knyta myndigheterna
ndrmare regeringen” nér regeringen utdvade en hands on-strategi (eller
”stabsstrategi” som Hall bendmner den) gentemot myndigheterna.®®

Till autonomidimensionen intervention raknas ocksa mer eller mindre
formaliserade utbyten, eller informella kontakter” som de ofta kallas,
mellan den politiska nivan och myndigheterna. Genom att bygga upp
olika typer av kommunikationskanaler mellan & ena sidan regeringen och
dess kansli och & andra sidan en forvaltning kan regeringen styra
mangden av och formerna for sadana utbyten. Det kan réra sig om arliga
mal- och resultatdialoger, om lopande (veckovisa, manadsvisa,
halvarsvisa och sa vidare) moten mellan departements- och myndighets-
ledningar, om inrattandet av staende informations- eller berednings-
grupper med representanter fran departement och myndigheter. Dessa
utbyten ar synnerligen viktiga for den som vill forsta hur styrning mellan
dessa bada nivaer fungerar, vilket jag aterkommer till nedan.

Sammantaget har regeringen en stor klaviatur att spela pa nar det galler
myndigheternas autonomi i relation till regeringen sjalv. Aven om
regeringen skulle bestamma sig for att exempelvis minska antalet mal,
resultatkrav och aterrapporteringskrav i myndigheternas regleringsbrev
(det vill sdga 6ka graden av autonomi i dimensionen “intervention”)
betyder alltsa inte det med automatik att forvaltningen blir mer autonom i
relation till regeringen. Den 6kade graden av autonomi i interventions-
dimensionen kan balanseras med en minskad autonomi genom
forandringar i nagon eller nagra av de andra autonomidimensionerna.

Horisontell positionering

Den horisontella positioneringen handlar om att politikerna, nar de
inrattar forvaltningar, ser till att dessa utsatts for paverkan fran andra
organisationer i deras omgivning. Denna typ av positionering finns i tva
varianter. Den ena formen kan kallas rivaliserande positionering och
handlar om att skapa forandringstryck pa forvaltningar genom att utsatta

8 Hall 2015, s. 197, 200.
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dem for konkurrens. Hér tanks risken att bli dvergiven av sina “kunder”,
som kan vélja andra producenter, sporra forvaltningarna till att bli
kreativa och nytankande.

Den vanligaste metoden for att astadkomma konkurrens ar duplicering,
det vill s&ga att skapa flera organisationer som bedriver samma typ av
verksamhet som medborgarna kan vélja mellan. Under senare ar har det
blivit vanligare med duplicering inom olika omraden, exempelvis skola
och éldrevard. Det har ocksa blivit vanligare med jamforelser och
rankningar som ett sétt att starka konkurrenstrycket. Inom staten &r dessa
instrument &n sa lange relativt ovanliga. De finns dock inom den hogre
utbildningen, dar det sedan Iang tid tillbaka har funnits olika universitet
och hdgskolor med jamforbara utbildningar som studenter kan vlja
mellan, och dar jamfarelser och rankningar gors allt oftare av saval
larosaten och institutioner som enskilda anstéllda. Ett slags duplicering
kan &ven s&gas forekomma inom arbetsmarknadspolitiken, dar man som
arbetslos kan valja mellan att ga till Arbetsformedlingen eller till ett
rekryteringsforetag.

Den andra formen av horisontell positionering kan kallas interagerande
positionering och handlar om att politikerna pa olika satt inordnar andra
kringliggande organisationer — offentliga och privata — i den forvaltning
som de vill styra, och att denna forvaltning alaggs att lyssna pa och lata
sig paverkas av idéer och forslag fran dessa organisationer. Den
forvaltning som politikerna vill styra utsétts saledes mer I6pande for
alternativa satt att se pa problem och losningar. Expertis hanteras med
motexpertis. De inordnade organisationerna blir ett slags policyover-
vakare som kan foresla nya idéer, men ocksa sla larm om myndigheten
foreslar atgarder eller agerar pa ett satt som de uppfattar strider mot
politikernas viljor och 6nskemal eller som de anser vara olagliga,
olampliga eller oetiska.®

Interagerande positionering anvénds ofta av regeringen. Det ar
exempelvis vanligt att regeringen positionerar olika offentliga
organisationer gentemot varandra genom att gra deras verksamhets-

89 McCubbins, M. D. & Schwartz, T. 1984. Congressional Oversight Overlooked: Police
Patrols versus Fire Alarms, i American Journal of Political Science, 28(1).
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omraden delvis éverlappande, vad som kan kallas intern positionering.
Ett tydligt exempel &r bestdimmelsen om gemensam beredning inom
Regeringskansliet. Den innebar att den enhet som ansvarar for en fraga
maste bereda fragan tillsammans med alla andra enheter som berors av
fragan och att de maste komma Gverens innan fragan avgors. Blir de inte
dverens hissas fragan uppat i forvaltningshierarkin, ibland anda upp till
regeringen. Intern positionering kan &ven anvéndas mellan myndigheter,
vilket till exempel var fallet nar Boverket och Naturvardsverket 2003 fick
i uppdrag av regeringen att gemensamt ta fram riktvarden for flygbuller.
De kunde inte enas, varfor de hissade fragan till ansvariga departement.*

Interagerande positionering handlar dock inte enbart om hur regeringen
relaterar olika forvaltningsenheter gentemot varandra utan ocksa om hur
dessa enheter relateras till olika icke-offentliga organisationer — extern
positionering. Detta ar ocksa vanligt forekommande i staten. Nar
regeringen exempelvis reformerade arbetarskyddet i mitten av 1970-talet
gav den Arbetarskyddsstyrelsen en mycket sjalvstandig stallning i
forhallande till regeringen. Omradet reglerades genom en ramlag, men i
den utstrackning som Arbetarskyddsstyrelsen ansag att lagen behdvde
fyllas ut med mer specifika regler skulle den gdra det i samarbete med
arbetstagar- och arbetsgivarorganisationerna. Myndigheten skapades
saledes i praktiken som ett slags arena dar olika intressen kunde traffas
regelbundet och diskutera hur de sag pa olika problem och finna
gemensamma l6sningar pa dessa problem.®:

Detsamma kan sagas om svensk skogspolitik.®? Regeringen har gett
Skogsstyrelsen i uppdrag att balansera de tva dvergripande malen i
skogsvardslagen — produktions- respektive miljomalet — och att
konkretisera lagen i den utstréckning som behdvs. Skogsstyrelsen har
darfor utarbetat ett femtontal sa kallade skogliga sektormal som ar valdigt

% Boverket och Naturvardsverket 2013. Redovisning av regeringsuppdrag. Riktvarden fér
flygbuller. Boverket dnr 20121-936/2012, Naturvardsverket dnr 00321-13. PM 2013-04-26.

91 Jacobsson, B. 1984. Hur styrs forvaltningen?

92 gundstrom, G. 2009. Fangade i natet? Om de skogliga sektorsmalens framvaxt, i Pierre,
J. och Sundstrém, G. (red.). Samhallsstyrning i férandring.
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detaljerade och som rymmer ett antal hgst politiska avvégningar. Man
kan dérmed sdga att regeringen har delegerat mycket makt till
myndigheten. Men samtidigt har regeringen sagt att de skogliga
sektormalen ska tas fram tillsammans med alla berérda intressenter. Det
innebar att Skogsstyrelsen, nar den tog fram de skogliga sektorsmalen
2004, kom att gora det tillsammans med inte mindre dn 17 organisationer.
Det fanns déarmed inga mojligheter for Skogsstyrelsen att driva en egen
linje. Processen kom att praglas av langa och stundtals mycket intensiva
diskussioner, dar positioner &ndrades och kompromisser ingicks.

Exemplen ovan visar att positionering kan appliceras l&angs flera
dimensioner. Saledes kan den anvandas pa olika nivaer. Regeringen kan
exempelvis besluta att myndigheter ska ha styrelser och rad kopplade till
myndighetsledningen och fylla dem med olika intressenter (som i fallet
med arbetarskydd). Men den kan ocksa besluta att myndigheter ska ta in
externa intressenter i specifika projekt som hanteras av tjanstemén langre
ner i organisationen (som i fallet med skogspolitik). Aven pa gatu-
byrakratsniva ar horisontell positionering majlig, till exempel skulle
regeringen i lag kunna bestdmma att poliser aldrig far patrullera gator och
torg ensamma utan att de minst maste vara tva.

Positionering kan ocksa kopplas till olika beslutsfaser. Ibland involveras
intressenterna tidigt i beslutsprocessen, for att medverka i diskussioner
om forlag till nya politiska program och lagférslag som myndigheten
sedan presenterar for regeringen (som i fallet med arbetarskydd). | andra
fall involveras de i stallet i ett senare skede i den politiska processen, nar
myndigheterna &r i fard med att genomfora politiska direktiv och program
(som i fallet med skogspolitik).

Regeringen kan ocksa besluta om arbetsmetoder eller “spelregler” for
utbytet mellan myndigheten och de intressenter som myndigheten
positioneras mot. Ibland beslutar regeringen i detalj om formen for
utbytet, till exempel hur besluten ska fattas, nar och hur resultat fran
samarbetet ska rapporteras, hur man ska skapa incitament for externa
aktorer att delta i myndighetens arbete med mera (arbetarskydd). | andra
fall delegerar regeringen dessa fragor helt till myndigheten och
intressenterna (skogspolitik). Detsamma galler fragan om vilka
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intressenter som ska positioneras. Ibland pekar regeringen ut
intressenterna (arbetarskydd), medan den i andra fall endast instruerar
myndigheten att inkludera alla berérda parter (skogspolitik).

Sammantaget agnar regeringen saledes en hel del tankeverksamhet at hur
forvaltningen ska organiseras i samband med att den reformerar eller
skapar ett nytt politikomrade. Den inrattar eller omskapar da
forvaltningar — som férses med uppdrag, regler, pengar och personal —
som Over tid ska hantera det problem som praglar politikomradet. For att
skapa orienterings- och anpassningsformaga i denna férvaltning ser
regeringen ocksa till att den positioneras i relation till regeringen sjélv
och till olika forvaltningar och organisationer i dess omgivning. |
propositioner och i andra texter och tal berattar den ocksa om varfor den
gor allt detta; varfor den inrattar en viss forvaltning, varfoér denna
forvaltning far ett visst uppdrag och varfor den inordnas i samhallet pa
det satt som den gor.

Att mikrostyra forvaltningen

Om regeringen satter scenen pa ett klokt och genomtankt satt kommer
den inte att behdva intervenera i forvaltningens verksamhet sérskilt ofta.
Men regeringen kommer sannolikt aldrig att helt kunna organisera sig ur
verksamheter, eftersom det hela tiden intraffar handelser som férandrar
forutsattningarna och som medfor att regeringen maste intervenera. Det
kan handla om att regeringen far en egen idé som innebar en viss
justering av verksamheten, men det kan lika gérna handla om att EU tar
ett initiativ, att en riksdagsledamot stéller en fraga, att Riksrevisionen
kommer med ett papekande eller att media uppdagar nadgon oegentlighet i
nagon myndighet. Politiken ar i hog grad handelsestyrd, och i politikernas
ogon kan det ibland framsta som att vad-som-helst, nar-som-helst kan bli
politik var-som-helst pa grund av ageranden av i princip vem-som-helst.

Nar det intraffar oplanerade handelser av detta slag, och det vacks fragor
som maste hanteras skyndsamt, kravs det inte séllan politisk styrning.
Men eftersom tidsfristerna ofta ar korta och fragorna komplexa kan det
vara svart att fa med politikerna i beslutsfattandet. Forskningen visar
dock att det finns olika mekanismer som underléttar beslutsfattandet och
som gor att de beslut som fattas ofta hamnar néra den politiska viljan,
trots att politikerna inte alltid deltar direkt i processen och trots att deras
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viljor inte &r sérskilt precist uttryckta. Nedan redogérs ndrmare for dessa
mekanismer.

Antecipering
Huvudsakligen klarar férvaltningen av hastigt uppkomna situationer

genom antecipering. Studier visar att tjansteméan tamligen vél kan forutse
hur politikerna skulle ha agerat om politikerna sjalva hade befunnit sig i
samma situation som tjansteménnen, och att tjanstemannen &r bendgna att
agera i linje med dessa forutsagelser.® Sadant anteciperande mojliggors
av att det forekommer rikligt med formella och informella utbyten mellan
politiker och tjansteman inom forvaltningen, savél inom departementen
som mellan departement och myndigheter.®*

Svensk statsforvaltning &r jamforelsevis liten och de politiker och
tjdnsteman inom departement och myndigheter som arbetar inom ett visst
politikomrade har relativt latt att kontakta varandra. Det myckna
informella utbytet i den svenska staten har av utlandska betraktare pekats
ut som ett sardrag.®® Genom de manga utbytena med den politiska nivan
lar sig tjanstemannen 6ver tid hur politikerna ser pa problem och
I6sningar och hur de resonerar mer allméant kring fragor inom det
politikomrade som tjanstemannen verkar. Tjanstemannen kan darfor fatta
beslut som hamnar néra politikernas vilja utan att direkt blanda in
politikerna.

Studier visar ocksa att svenska tjansteman ar benagna, och mycket
skickliga pa, att i politiska texter och tal leta efter vagledning for hur de
ska agera. De letar efter vinkar” (eng. ’cues”), som gor att de kan sétta
ihop det som de sysslar med for tillfallet med det som politikerna har sagt

93 Niemann 2013, Page 2012, Bengtsson, M. 2012. Anteciperande forvaltning.
Tjansteménnens makt i kommunala policyprocesser, Page E. C. & Jenkins, B. 2005.
Policy Bureaucracy. Government with a cast of thousands, 't Hart, P. & Wille, A. 2006.
Ministers and top officials in the Dutch core executive: Living together, growing apart?, i
Public Administration, 84(1).

% Jacobsson 1984, Premfors and Sundstrém 2007, Page 2012, Hall 2015, Jacobsson B. &
Sundstrém, G. 2020. Tjugofem ar av gemenskap. Statsférvaltningen och den Europeiska
unionen, Rapport till Sieps.

% page 2012, s. 93, 97-98, Petersson, O. 1989. Maktens natverk, s. 16.
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och beslutat om tidigare.® Pa sa vis 6kar forutsattningarna att hamna nara
politikernas viljor, &ven om den specifika fragan som hanteras ar ny.
Regeringen har ocksa goda mojligheter att leverera vinkar till tjanste-
ménnen, framfor allt i de propositioner och skrivelser som bygger upp
reformberattelserna inom olika omraden. Men dessa grunddokument kan
ocksa efter hand kompletteras med tal, artiklar och andra utspel i media.

Ett exempel pa sddan styrning dar regeringen understryker en del av sin
reformberéttelse var nar davarande infrastrukturminister Ulrika Messing
2003 i TV4 hotade att genom lagstiftning kringskéra den sedan lange
etablerade lassier faire-linjen inom skogspolitiken. Hotet foregicks av en
utvardering som pavisade langtgaende brister i foryngringsarbetet av
skogen. Varken Skogsstyrelsen eller de privata skogsdgarna ville att den
langtgaende avregleringen och frivilligheten inom skogspolitiken skulle
overges. For att undvika lagstiftningen blev det snabbt full fart pa
aterplanteringen av skog.

Att bjuda in politiker till samtal
Om tjansteménnen inte klarar av att antecipera regeringens viljor och

onskemal via tidigare utbyten eller vinkar kan de bjuda in” politikerna
till samtal om den beslutssituation de star infor.¢ Den vagledning som
tjanstemannen far av politikerna i sadana samtal behover dock inte ta, och
tar ofta inte, formen av detaljerade direktiv, utan métena har ofta en icke-
hierarkisk karaktar och handlar mer om att pa tamligen lika villkor
resonera kring fragan. Det tjansteméannen soker ar en tillracklig
véagledning (eng. “’steer”), som gor att de kan ta &rendena vidare.®

% Se t.ex. Jacobsson 1984 s. 168171, Riksrevisionsverket 1996:50. Férvaltningspolitik i
férandring. En kartldggning och analys av regeringens styrning av statsférvaltningen,
kap. 9, jfr Page & Jenkins 2005 s. 131-134.

%7 Sundstrém 2009.

% page & Jenkins 2005 s. 140-143.

9 page & Jenkins 2005, s. 136, Niemann 2013 s. 121-122.
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Aterpolitisering

| vissa fall racker varken antecipering eller samtal for att l6sa fragor pa
tjanstemannaniva utan de fors da upp till den politiska nivan for beslut —
de aterpolitiseras. Ibland sker detta genom hissning”, vilket innebr att
myndigheterna trycker upp fragor till politikerna for beslut.® Detta gors
antingen for att en myndighet uppfattar en viss fraga som alltfor
politisk” for att avgora sjalv — som nér Inspektionen for strategiska
produkter ibland till regeringen éverlamnar beslut om tillstand att
exportera vapen'®t — eller pa grund av att tva eller fler myndigheter med
overlappande ansvarsomraden misslyckas med att komma Gverens i en
fraga — som nar Boverket och Naturvardverket 2013 inte kunde enas om
ett gemensamt beslut om riktvarden for flygbuller. Hissningar sker ocksa
regelbundet inom Regeringskansliet som en féljd av den gemensamma
beredningen nar olika enheter eller olika departement inte kan enas i en
fraga.

Politisering kan ocksa ske via lyftning”, vilket innebér att den politiska
nivan pa eget initiativ tar tillbaka fragor fran myndigheterna. Den
politiska nivan kan halla sig informerad om pagaende aktiviteter i
forvaltningen genom att till exempel lasa myndighetsdokument eller
genom externa offentliga och privata granskningsorgan, inte minst media.
Ibland placerar politikerna ocksa ut departementstjansteman i
forvaltningen som ett slags spejare som kan rapportera om vad som pagar
ute i verksamheterna. De tata informella utbyten mellan politiker och
tjinstemin skapar ocksa méjligheter for politikerna att “lyssna” pa vad
som hander i myndigheterna.l®? Exemplet ovan, dar regeringen 2010
fattade ett formellt regeringsbeslut om att myndigheten Sida skulle ha ett
visst minimiantal medarbetare stationerade i Irak och Afghanistan, &r ett
exempel pa lyftning.

100 premfors & Sundstrém 2007, s. 135, Page 2012, s. 12.

101 Andersson, C. 2009. Avslutat ansvar? Delegering, organisering och ansvarsutkrévande
inom krigsmaterielexporten 1990-2003, i Pierre, J. & Sundstrém, G. (red.).
Samhéallsstyrning i féréandring.

102 jacobsson 1984, Page 2012, s. 12.
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Modifieringar

Oftast klarar forvaltningen av att félja den politiska viljan genom de ovan
namnde mekanismerna: antecipering, samtal och aterpolitisering. Men det
hander ocksa att forvaltningar, trots aterkommande samtal med
politikerna och aterpolitiserade beslut, fortsatter att driva en linje som
regeringen inte &r riktigt ndjd med. Regeringen kan da vidta ytterligare
atgarder, som handlar om att justera den ursprungliga organiseringen av
politikomradet — vad som har kallats modifiering.

Det handlar alltsa om att se 6ver och géra sma forandringar inom ramen
for den scen som &r satt. Det kan exempelvis handla om att

e ge en myndighet mer eller mindre pengar,
o forandra rekryteringskraven for en viss forvaltning,
e byta ut en generaldirektor, en dverdirektor eller en styrelseledamot,

e positionera om en forvaltning genom att exempelvis placera in ndgon
ny aktor i en myndighetsstyrelse,

e gora fler eller nya typer av jamforelser mellan konkurrerande
myndigheter pa ett omrade for att 6ka forandringstrycket, eller

e minska eller 6ka en myndighets autonomi genom att ha flera
informella kontakter eller genom att starka kraven pa
resultatredovisning.

Modifieringar kan vara effektiva, men de kan samtidigt vara mer
riskfyllda, eftersom de ar mer synliga an de andra tre formerna av
mikrostyrning. Erfarenheterna visar att det exempelvis inte ar alldeles
riskfritt att byta ut en generaldirektor eller att dra ner anslagen fér en
myndighet. Modifieringar maste ofta motiveras, bade inat (mot den styrda
forvaltningen) och utdt (mot oppositionen och media).

Om tillit

Det finns en central ingrediens nérvarande i det svenska politiska
systemet som gor att de styrmekanismer som diskuterats ovan fungerar,
och det &r tillit. Svenska politiker kan delegera mycket beslutsfattande till
forvaltningen, eftersom de vet att tjanstemannen, for det mesta, forstar
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och accepterar att fragor som vid en tidpunkt kan uppfattas som sma,
tekniska och administrativa, vid andra tillfallen kan uppfattas som
politiska. | sadana situationer kan politikerna lita pa att tjansteméannen
antingen gor sitt basta for att agera i enlighet med vad de uppfattar ar
politikernas vilja, eller dverlamnar fragorna till politikerna for beslut.
Politikerna litar ocksa pa att tjanstemannen i sadana situationer gor sitt
yttersta for att bistd dem med expertis och radgivning.

Denna bild av tillitsfulla relationer mellan politiker och tjansteman star i
bjart kontrast till de idéer som radande styrmodeller bygger pé. Dessa
utgar fran att politiker och tjansteman ar motspelare, och att tjanste-
ménnen tar varje chans att springa i en riktning som gynnar dem sjélva
om de ges minsta handlingsutrymme. Det ar darfor de hela tiden maste
styras och kontrolleras i detalj. Det har varit som om de stora konflikterna
i samhéllet finns just i relationen mellan politiker och tjansteman. Men
empiriskt ser vi ganska fa konflikter i denna relation. | praktiken agerar
inte politiker och tjanstemén som motspelare, utan mer som medspelare.
Déremot riskerar radande styrmodeller att undergrava den tillit som finns
i relationen mellan politiker och tjanstemén, skapa konflikter och
forvandla de bada parterna till motspelare.1 Enligt radande styrmodeller
far ju tjanstemannen snart sagt inte gora nagonting utan att forst ha
klartecken uppifran i form av detaljerade direktiv, standpunkter och mal,
och utan att aterrapportera i detalj vad de gjort och hur deras insatser lett
mot formulerade malsattningar.®* | en sddan miljo frodas knappast tillit,
och inte heller andra viktiga varden som initiativférmaga, nytankande,
flexibilitet och integritet. Snarare skapar det passiva och dngsliga
tjdnsteman.

103 Boyckaert, G. 2012. Trust and public administration, i Administration, 60(1), Gregory,
R. 2006. Theoretical Faith and Practical Works: De-Autonomizing and Joining-Up in the
New Zealand State Sector, i Christensen, T. & Lagreid, P. (eds.). Autonomy and
Regulation. Coping with Agencies in the Modern State, Lindgren, L. 2014. Det nya
utvarderingsmonstret. Om kvalitetsmatning i den offentliga sektorn.

104 Montin, S. 2015. Frén tilltrobaserad till misstrobaserad styrning, i Nordisk
Administrativt Tidsskrift, nr 1/2015.
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Vad gora?

| en tillitsstyrd forvaltning maste tjanstemannen ges fortroendet att agera
med ett betydande handlingsutrymme. Antalet formella regler och ettriga
styr- och granskningssystem maste begransas och forenklas. Vi maste
vaga tro pa att handlingsutrymme foder ansvarskansla. Det innebar inte
att forvaltningar behdver lamnas vind for vag. Som detta kapitel visar
finns det en rad styrformer som regeringen kan anvanda sig av utover de
som ryms inom mal- och resultatstyrningen; styrformer som gor att
forvaltningarna pa olika satt tvingas ta hansyn till saval regeringens viljor
som synpunkter och perspektiv fran kringliggande forvaltningar och
organisationer. Jag vill peka pa tre mer konkreta utvecklingsbehov.

Medvetandegor de olika styrformerna!

| arbetet med att reformera styrningen i staten &r det av storsta vikt att
utga fran befintlig styrpraktik. | det har kapitlet har jag argumenterat for
att den viktigaste styrformen for politikerna &r att organisera
forvaltningen: att inrétta olika forvaltningsenheter och att positionera dem
i relation till regeringen, till varandra och till andra organisationer i
samhaéllet. Det ar ocksa viktigt att regeringen grundar sina reformer i
genomténkta och genomarbetade reformberéttelser. Lyckas regeringen
vil med att pa detta sétt “’sdtta scenen” kommer den bara ibland att
behova mikrostyra forvaltningen genom att exempelvis lyfta fragor och
modifiera den grundldggande organiseringen.

Styrning genom att organisera och mikrostyrning ar nagonting som
politikerna &gnar sig at, inte for att de ar en del av en formell och beslutad
styrningsmodell eller for att de ar framtagna i nagon offentlig utredning. |
stéllet &r de historiskt framvuxna styrformer, och de anvénds for att de
fungerar. Man kan saga att politikerna anvander dessa styrformer inte pa
grund av utan trots den férda forvaltningspolitiken.

Jag menar att de politiker och de forvaltningar inom departement och
myndigheter som ansvarar for att utveckla styrningen i staten i hogre grad
borde utga fran dessa styrformer, som politikerna faktiskt anvander sig av
nar de vill paverka ett politikomrade. Ar det inte markligt att dessa
ansvariga aktorer i princip aldrig resonerar kring och ger ut rapporter,
handbdcker och véagledningsdokument om det som hér kallas organisa-
tionsstyrning och mikrostyrning? Ingenstans kan man hitta principiella
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diskussioner om hur regeringen kan ténka kring och forbattra sin
organisering av staten, hur myndigheter bor positioneras, vilken typ av
innehall reformberéattelserna bor ha, hur forutsattningarna for antecipering
kan forbattras, hur fragor kan lyftas och hissas, och sa vidare.1%

Det ar viktigt att erfarenheter om hur styrning gar till i praktiken tas till
vara och att det tanks mer systematiskt kring denna styrning. Synen pa
styrning behover breddas. | utvecklingsarbetet maste det beredas plats for
fler styrningsperspektiv och fler styrformer an den dominerande mal- och
resultatstyrningen.

Tydliggor begreppet verksamhetsanpassning!

Varfor har tankandet kring styrningen varit sa likriktat och smalt under de
senaste 30 aren? Orsakerna ar flera. Men en handlar om begreppet
”verksamhetsanpassning”. Som papekades inledningsvis i detta kapitel
har regeringen under ett antal ar pekat pa behovet av att utveckla en mer
verksamhetsanpassad styrning. Men vad menas egentligen med
verksamhetsanpassning? Den fragan har aldrig utretts, och jag tror att det
har skapat en del problem.

De aktorer som har ansvarat for att skapa och genomféra mal- och
resultatstyrningen har i praktiken tillampat begreppet valdigt smalt. For
dem har verksamhetsanpassning varit liktydigt med att man formulerar
olika mal, resultatkrav och aterrapporteringskrav for olika verksamheter —
man anpassar saledes malens och kravens form och innehall efter
verksamheternas karaktar. Sa har exempelvis en tidigare chef for
Ekonomistyrningsverket (ESV) havdat att ekonomistyrningen i storre
utstrackning maste verksamhetsanpassas, det vill séga att malen och
inriktningen for varje myndighet ska anpassas till de forhallanden som
verkligen giller”.1% | forstone kan detta kanske lata klokt, men hur smalt
ett sadant tankande i sjalva verket &r blir klart nar man tanker pa vad en
icke verksamhetsanpassad styrning da skulle innebara, namligen att

105 Ett mycket valkommet undantag ar som sagt Statskontorets rapport Forvaltningspolitik
i forandring — 1angsiktiga utvecklingstendenser och strategiska utvecklingsbehov, fran
2019.

106 Jonsson, B., 1999. Vi &r ingen byrakratisk torped, Carl Tham! replik i Svenska
Dagbladet, 28 oktober.
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malen och inriktningarna skulle vare desamma for alla myndigheter.
Uttalandet &r tomt pa innehall.

| praktiken har ambitionen att verksamhetsanpassa saledes stannat vid att
anpassa metoder och tekniker inom ramen fér nagonting ganska snavt.
Resultatstyrningsmodellens grundkomponenter ska gélla generellt i
forvaltningen. Overallt och i alla sammanhang ska tydliga mal anges,
prestationer och effekter métas och kostnadsberédknas av de enheter som
svarar for verksamheterna, detaljerade och sifferrika redovisnings-
dokument produceras, granskas, bearbetas och skickas tillbaka for att
laggas till grund foér nya beslut.

Pa samma sétt ar det meningen att regeringen generellt sa langt som
mdojligt ska avhénda sig olika beslut av administrativ karaktar,
exempelvis gallande rekryteringsfragor, lokalisering och intern
organisation. Pa de flesta omraden har den langtgaende delegeringen
sakerligen varit befogad, men pa vissa har den kanske drivits val langt, i
alla fall for den som i 6kad utstréckning vill styra genom att organisera.
Med tanke pa att de statliga verksamheterna innehallsmassigt ar mycket
olika och dessutom kopplade pa mycket varierade sétt till varandra och
till andra kringliggande organisationer finns det stor anledning att i hogre
grad fundera kring hur olika styrformer kan kombineras inom skilda
omraden. Professor emeritus i forvaltningsratt, tillika ordféranden i den
tidigare i Vardegrundsdelegationen, Lena Marcusson uttrycker det pa
foljande sétt:

Det kan ocksa téankas att regeringen far anledning att omformulera vilka uttryck
myndigheternas fristdende stallning ska ha framover. Det &r inte sjalvklart att det ar
enskilda myndigheter som ska avgora pa vilka stallen det ska finnas lokala
avdelningar eller vilken uthildning och fortbildning de statsanstallda pa olika
myndigheter forvantas delta i. Man kan behdva differentiera styrningen utifran
olika verksamheters karaktar och I1&mna eller minska de generella styrmedel som
anvants sa flitigt under NPM-regimen. %7

Har intrader forstas fragan om hur en sadan verksamhetsanpassning av
styrningen till olika verksamheters sdrart konkret ska goras. Vilka

107 Marcusson, L. 2017. Det offentliga uppdraget och de manskliga rattigheterna, i Lind,
A-S. och Namli, E. (red.). Manskliga rattigheter i det offentliga Sverige.
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kriterier ska tilldmpas nar man funderar dver olika styrformers
lamplighet? For vilka typer av verksamheter kan exempelvis mal- och
resultatstyrningen sagas vara sarskilt 1amplig? Och i vilka typer av
myndigheter bor det inordnas andra organisationer, sa att de mer
kontinuerligt konfronteras med alternativa idéer och synsétt? For vilka
verksamheter kan ett sadant inordande daremot vara forknippat med
risker? Och vilka typer av organisationer bor inordnas?

En sarskild fraga ar om verksamhetsanpassning av styrningen éver huvud
taget ska Gverlatas pa olika centrala aktorer, eller om system for styrning i
huvudsak boér byggas av aktérer verksamma inom, och med god
kannedom om, respektive omrade. Bor departement och myndigheter i
Okad utstrackning sjalva fundera ut hur styrprocesserna ska se ut, vilken
information som behover utbytas och vilka arenor for reflektion och
strategiutveckling som behovs inom deras respektive omraden?

Detta &r svara fragor, men ett forsta steg ar forstas att de éver huvud taget
stélls — att man borjar tdnka vidare och mer systematiskt kring begreppet
verksamhetsanpassning. Den fraga som da bor stallas ar hur styrningen
ska verksamhetsanpassas, inte hur mal- och resultatstyrningen ska
verksamhetsanpassas. Den senare formuleringen tenderar att skapa en del
blockeringar i sattet att tdnka kring styrningen. Signifikativt ar att
Tillitsdelegationen i sitt huvudbeténkande talar om en tillitsbaserad

mal- och resultatstyrning” ndr regeringen efterlyser en “tillitsbaserad
styrning”.1%

Organisera for en storre mangfald av idéer om styrning!
Att utveckla styrning som gar bortom NPM handlar inte om att skriva ut

generella recept. Forutsattningarna for att styra skiljer sig véasentligt
mellan olika politikomraden. Framgangsrik styrning kraver att man har
viss kannedom om hur saval “teknologin” (det vill séiga orsak/verkan-
samband) som historien ser ut pa olika omraden. Forutséttningarna att
styra skiftar dessutom over tid inom ett och samma omrade, beroende pa
att problembilder och tillgangliga I6sningar standigt fordndras. Just darfor

108 SOU 2018:47. Med tillit véxer handlingsutrymmet — tillitsbaserad styrning och
ledning av valfardssektorn, s. 301-317.
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ar idén om en allmangiltig tidlos styrmodell feltdnkt. Snarare géller det
att hitta former for forvaltningspolitiken som mojliggor 16pande
reflektioner och justeringar baserade pa erfarenheter om hur olika
omraden utvecklas och fungerar i praktiken.

Det &r anméarkningsvért att tankandet kring styrning och organisering i
staten i sa liten grad har utgatt fran erfarenheter fran praktiken. Det
erfarenhetsbaserade larandet har under manga ar trangts undan av arbetet
med att forsoka utveckla och fullénda den teoretiskt deducerade
resultatstyrningsmodellen. Overtygade om det réattfardiga i sin mission
har reformatdrerna pa ansvariga departement och myndigheter sett det
som onddigt att utveckla institutionella arrangemang som mojliggor ett
systematiskt erfarenhetsbaserat larande och kritiska diskussioner.

Det maste skapas strukturer som sékrar tillgangen pa ett fullgott
forvaltningspolitiskt kunskapsunderlag. Formagan att lara pa basis av
egna erfarenheter &r helt central. Som jag har argumenterat for i det har
kapitlet pagar det i praktiken en rad olika former av styrning inom
forvaltningens olika delar. Men dessa olika sétt att organisera och styra
har aldrig setts som nagot man skulle kunna lara sig av. | praktiken finns
det en hel reservoar av sétt att organisera och styra forvaltningen pa som
man skulle kunna inspireras och lara sig av, men eftersom dessa inte
systematiskt har kartlagts och analyserats kan de inte tjana som underlag
for forvaltningspolitiken och for idéer om forandrad styrning.

Ett steg i ratt riktning vore att skapa fler och béttre kommunikations-
kanaler mellan departement och myndigheter (och dven gentemot andra
aktorer), dar erfarenheter kan utbytas om hur olika styrinstrument och
olika satt att organisera arbetet pa fungerar. Men det galler ocksa att ha
kapacitet att ta hand om sadant kunskapsunderlag och géra nagot vettigt
av det. Inte minst ar det viktigt att kunna tanka pa ett friare, mer varierat
och mangsidigt satt kring styrning, kontroll och organisering. Har behovs
det tankas mer kring forvaltningspolitikens organisering — en fraga som
utvecklas och diskuteras mer i kapitel 11.
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3 Statlig forvaltningspolitik och kommunal
sjalvstyrelse — utvecklingstendenser och
framtidsfragor

Eva Edstrom Fors

”Finansministern, vi vill ha langsiktiga [6sningar!”*%®

Inledning

Det har kapitlet handlar om den sa kallade stat/kommunrelationen. Mer
precist diskuteras statlig férvaltningspolitik som berér kommuner och
regioner (tidigare landsting). Den bild som tecknas i antologins 6vriga
kapitel — med marknadisering, foretagisering, 6kad administration, fler
managementbyrakrater, mer upphandling och en komplicerad ambets-
mannaroll — &r i hdgsta grad relevant aven for kommuner och regioner.
Men det ar alltsa inte denna typ av forandringar, inom de enskilda
kommunerna och regionerna, som fokuseras hér, utan hur staten forsoker
styra kommuner och regioner mer generellt.

Nar det géller vissa statliga ataganden kan kommuner och regioner i
praktiken betraktas som utforarorganisationer. Vad de ska goéra inom
omraden som sjukvard och skola regleras i den sa kallade speciallag-
stiftningen. Det ror sig alltsa om obligatoriska uppgifter som staten har
alagt dem att utféra. Darutdver kan kommuner och regioner ta pa sig
frivilliga uppgifter, sasom fritids- och kulturverksamheter.

Statens intresse for kommuner och regioner galler frdmst de special-
reglerade omradena, eftersom dessa utgér verksamheter med stor
betydelse for medborgarna och for samhallsekonomin. Det ar ocksa
verksamheter dér staten har det yttersta ansvaret for att de utfors, och
utfors pa ett bra satt. Det finns saledes starka incitament for staten att

109 Annika Wallenskog, chefsekonom p& Sveriges Kommuner och Regioner (SKR),
ekonomibloggen, 22 mars 2019, hamtad 2019-12-16.
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overvaka och styra inom dessa omraden. Inte minst finns det langtgaende
krav pa att den specialreglerade verksamheten ska praglas av likvardighet
och jamlikhet, vilket kan krava viss central styrning. Samtidigt maste
staten forhalla sig till den grundlagsreglerade kommunala sjalv-
styrelsen.?® Kommuner och regioner forutsatts ha ett betydande
handlingsutrymme dar de folkvalda férsamlingarna tar ett eget ansvar och
utifran befolkningens vilja gor prioriteringar mellan olika verksamheter
och bestammer om serviceformer och servicenivaer.

Under senare ar har stat/kommunrelationen blivit alltmer komplex och
spanningsfylld. A ena sidan genomforde staten ett stort reformarbete
kring 1990 som gav kommuner och regioner ett kraftigt okat
handlingsutrymme, inte minst genom de sa kallade frikommunsférsoken,
inférandet av generella statshidrag och en ny kommunallag som gav
kommuner och regioner 6kade mdjligheter att bestdimma sin egen
organisation. De fick ocksa ansvar for fler valfardsomraden, en
utveckling som sedan fortsatte under féljande artionden. Grundlags-
revideringen 2010 kan ocksa sdgas ha starkt det kommunala sjélvstyret.
Ett helt nytt kapitel om kommunerna tillkom, d&r det bland annat infordes
en sa kallad proportionalitetsprincip. Proportionalitetsprincipen innebéar
att den inskrankning som gors genom en lagbestammelse inte ska ga
langre &n nodvandigt i relation till den kommunala sjélvstyrelsen

A andra sidan har staten successivt tagit tillbaka delar av den delegerade
beslutsmakten. Redan fran tidigt 1990-tal, i samband med finanskrisen,
borjade staten dka kontrollen 6ver de omraden som paverkade de
offentliga utgifterna. Ramlagar har ocksa successivt fyllts ut och
kompletterats med detaljerade bestammelser i form av revideringar av
lagarna, tillkommande férordningar och myndighetsforeskrifter,
domstolsutslag samt olika typer av 6verenskommelser och mer eller
mindre detaljerade maldokument och strategier.''* Denna reglering har

1101 § regeringsformen.

111 Montin, S. 2015. Frén tilltrobaserad till misstrobaserad styrning. Relationen mellan
stat och kommun och styrning av aldreomsorg, i Nordisk Administrativt Tidsskrift, 92 (1),
s. 58 ff., Statskontoret 2019:02. Utvecklingen av den statliga styrningen av kommuner och
landsting — en analys.
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ocksa ofta parats med utbyggda statliga granskningsverksamheter.2 Till
detta kommer att antalet riktade statsbidrag har dkat dver tid. Det
kommunalekonomiska utjamningssystemet ar ocksa en viktig komponent.
Utjamningssystemet &r statens verktyg for att ge kommunerna likvérdiga
ekonomiska forutsattningar att bedriva sin verksamhet. Malet for
systemet ar att skillnader i skattesatser mellan kommunerna ska
aterspegla skillnader i serviceniva, effektivitet och avgiftsuttag.
Skillnaderna ska inte bero pa strukturella forutsattningar som demografi
och geografi. Systemet kan ses som en del av statens forvaltningspolitik
riktad mot den kommunala nivan. Utjamningssystemets utformning
paverkar patagligt kommunerna ekonomiska forutsattningar att bedriva
sina verksamheter, d&ven om kommuner och regioner huvudsakligen
finansieras via beskattning. Utjamningssystemet har varit foremal for
flera forandringar over tid.

Sammantaget har den 6kade statliga styrningen minskat beslutskraften i
kommuner och regioner. Det kommunala sjalvstyret har naggats i kanten.
Och &ven om denna statliga styrning delvis handlar om kontroll av den
samlade samhéllsekonomin &r den i hog grad foranledd av diskussioner
om likvérdighet och jamlikhet. Har finns ett forvaltningspolitiskt
dilemma: samtidigt som staten sedan 1970-talet har efterstrdvat att ’ldgga
besluten ndrmare medborgarna” genom att decentralisera och avreglera
valfardsverksamhet, har kraven pa likvardigheten i valfardstjansterna
behallits och kanske till och med 6kat Gver tid. Men eftersom
decentraliseringen och avregleringen delvis syftar till att anpassa
valfardstjansterna till olika regionala och lokala forutsattningar kommer
det med nddvandighet att uppsta skillnader i tjansteutbud och
servicenivaer. Och ju storre skillnaderna blir, desto mer framtrader
malkonflikten mellan likvéardighet och kommunal sjélvstyrelse. Dilemmat
ar svarhanterligt.

Nar staten borjar styra for att uppratthalla likvardigheten uppstar ocksa
problem med ansvarsutkrédvandet. FOr vem &r egentliga ansvarig for
exempelvis skolan nar utféraransvaret ligger pa kommunerna men den
statliga regleringen (lagar, forordningar och laroplaner) samtidigt ar

112 Jacobsson, B., Pierre, J. & Sundstrém, G. (red.) 2019. Granskningssamhéllet.
Offentliga verksamheter under lupp.
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mycket langtgaende, nér finansieringen framst sker genom kommunal
inkomstbeskattning (som staten kan sétta granser fér) samtidigt som
staten utfardar en mangd riktade statsbidrag till skolan, och nar kontroll
och uppfdljning i hog grad utfors av staten genom Skolinspektionen och
Skolverket? Det kan vara frestande for statliga politiker att inféra
kostnadsdrivande regler nar finansieringsansvaret i forsta hand avilar
kommunerna. Men var ska medborgaren soka och utkrava ansvaret i
denna komplexa styrning?

I det féljande redogdr jag inledningsvis kort for grunderna i
stat/kommunrelationen. Darefter beskriver jag i tva skilda avsnitt de bada
utvecklingstendenserna i denna relation: dels den tkade decentralise-
ringen och avregleringen, dels den tilltagande statliga styrningen. | bada
avsnitten diskuteras saval olika beslut som motiveringar bakom besluten
och jag utgar fran aktuella exempel och férhallanden. I ett darpa foljande
avsnitt redogor jag for den kritik som vaxt fram i takt med att den statliga
styrningen Okat. | ett avslutande avsnitt for jag sedan en diskussion om
hur den statliga forvaltningspolitiken gentemot kommuner och regioner
kan tankas utvecklas, bland annat med utgangspunkt i tva pagaende
utredningar — Kommunutredningen och Jamlikhetskommissionen — som i
sina direktiv getts langtgaende majligheter att diskutera den framtida
ansvarsfordelningen mellan staten och kommunsektorn.'** En jamforelse
gors ocksa med reformléaget da de stora forvaltningspolitiska
forandringarna gjordes i borjan av 1990-talet.

Relationen stat-kommun: nagra utgangspunkter

Kommuner och regioner leds av direktvalda politiker och kdnnetecknas
av en betydande autonomi gentemot staten. En autonomi som utgar fran
en grundlagsfast kommunal sjélvstyrelse.!* Detta innebér bland annat att
den lokala och regionala politiska nivan forutsatts ha betydande
mojligheter att utforma politiken och sin verksamhet forhallandevis fritt.
Denna frihet anvands ocksa. I en kommun kan beslut tas relativt snabbt,

113 Dir, 2017:13. Stérkt kapacitet i kommunerna for att méta samhéllsutvecklingen, Dir.
2018:74. En kommitté for 6kad ekonomisk jamlikhet. Bada utredningarna ska lamna sina
forslag under forsta halvaret 2020.

1141 § regeringsformen.
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de partipolitiska och ideologiska skillnader som kan innebé&ra hinder for
samarbete pa nationell niva ar inte lika framtradande. Pragmatism och
samverkan mellan olika grupperingar foér gemensamma I6sningar &r en
inte ovanlig beskrivning av det politiska livet pa lokal och regional niva.
Regioner och kommuner rymmer ocksa omfattande forvaltningsorganisa-
tioner, dar sdrskilt kommunerna har ett vittomspénnande uppdrag och
tjansteman inom manga kompetensomraden. Den kommunala
organisationen &r ocksa den offentliga forvaltning som medborgarna
oftast kommer i kontakt med.

Nér regeringen genom sin forvaltningspolitik 6nskar styra den
kommunala sektorn maste den forhalla sig till den kommunala
sjalvstyrelsen. Aven om regioner och kommuner alltsd kan ses som ett
slags utforarorganisationer inom de speciallagsreglerade omradena
innebar de langtgaende kraven pa sjalvstyrelse en tydlig skillnad jamfort
med hur regeringen styr sin egen statliga forvaltning.

Den kommunala sjélvstyrelsen regleras i regeringsformen. Redan i den
forsta paragrafen anges att den svenska folkstyrelsen forverkligas genom
ett representativt och parlamentariskt statsskick och genom kommunal
sjalvstyrelse. I senare kapitel fastslas dock att det ar riksdagen som
suverént beslutar om hur den kommunala sjalvstyrelsen ska infogas i
statsskicket genom sin lagstiftande roll.**> | den reviderade regerings-
formen fran 2010 tillkom ett nytt kapitel (kap. 14), dar huvuddelen av
bestdammelserna som galler kommuner samlades. Har finns regler som
regeringen maste folja i sin styrning av kommunerna. En viktig sadan ér,
som jag namnde ovan, proportionalitetsprincipen.'® Lagradets ratt att
granska lagstiftning riktad mot kommunsektorn utokades ocksa 2010 till
att omfatta alla fragor som berér kommuner.*”

Regleringen i regeringsformen innebér ett konstitutionellt skydd for den
kommunala sjélvstyrelsen, men samtidigt kan det konstateras att det inte
finns nagon allmént accepterad definition av vad detta sjalvstyre faktiskt

115 8 kap. 2 §, 3 punkt regeringsformen.
116 14 kap. 3 § regeringsformen.

117 8 kap. 21 §, 5 punkt regeringsformen.
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avser.!® Kommunernas organisation, verksamhetsformer, beskattning,
befogenheter och aligganden beslutas genom lagstiftning. Inférandet av
proportionalitetsprincipen och en utokad lagradsgranskning staller dock
okade krav pa riksdagens hantering av fragor som galler den kommunala
sjalvstyrelsens rackvidd, vilket anses ha stérkt sjalvstyrelsens stallning.®

Avreglering och decentralisering av offentliga ataganden
Uppgifterna som regioner och kommuner ansvarar for har &ndrats dver
tid a&ven om det finns fragor, exempelvis pa det sociala omradet, som
historiskt sett varit kommunalt ansvar éver lang tid. Under 1960- och
1970-talen fick kommunerna en viktig roll i att bygga upp vélfardsstaten.
Samtidigt som davarande socialdemokratiska regeringar gav
kommunerna stora befogenheter styrdes uppgifterna innehallsligt av en
detaljerad lagstiftning och detaljerade finansieringsformer. En
centralisering och en decentralisering skedde saledes parallellt.

Avregleringar

Under 1980-talet pabdrjades ett reformarbete med syfte att fornya den
offentliga sektorn. Det skulle bland annat ske genom olika avregleringar
av den kommunala verksamheten.?° | kompletteringspropositionen fran
1988 angav regeringen att mal- och resultatstyrning skulle vagleda den
statliga styrningen av kommunerna, liksom att styrningen skulle
verksamhetsanpassas. De sa kallade frikommunférsoken utgjorde grund
for en ny kommunallag 1991 som 6kade kommunernas frihetsgrad nar
det gallde den egna organisationen.'2t Ar 1993 infordes ocksa det
generella statsbidraget som skulle 6ka den kommunala sjalvstyrelsen.
Aven om staten samtidigt — i samband med den statsfinansiella krisen vid
denna tid — 6kade kontrollen 6ver de kommunala verksamheter som
paverkade de offentliga utgifterna var den huvudsakliga inriktningen
avreglering. Fordelarna med ett 6kat kommunalt sjalvstyre betonades

118 strandberg, U. 2016. Kommunal sjalvstyrelse, i Mattson, I. & Petersson, O.(red).
Svensk forfattningspolitik, s. 209 ff.

119 strandberg 20186, s. 210.
120 5kr, 1984/85:202. Om den offentliga sektorns fornyelse.

121 Kommunallagen (1991:900). En ny kommunallag antogs 2017 (2017:725).
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under denna period. Det dkade sjélvstyret skulle leda till 6kad effektivitet
genom att mer hansyn kunde tas till lokala behov. Det fanns ett
fortroende for att regionala och lokala politiker skulle klara av valfardens
uppgifter.

Okat kommunalt och regionalt ansvar for olika offentliga dtaganden
Det 6kande fortroendet for regioner och kommuner tog sig dven uttryck i
huvudmannaskapsférandringarna, dar exempelvis skolan (1991) och
aldreomsorgen (1992) decentraliserades. Denna decentralisering av
ansvar for olika offentliga ataganden har sedan fortsatt. Kommuner far
ocksa inom sitt nuvarande ansvar hantera uppgifter med stérre
komplexitet och som kraver annorlunda forhallningssatt och kompetenser
an tidigare.

Ett exempel pa okat ansvar ar beredskapsfragorna, dar en ateruppbyggnad
av civilforsvarskapaciteten — enligt ansvarsprincipen — alaggs kommuner
och regioner. Det ar ett uppdrag som kan kréva att nuvarande logik
baserad pa tata transporter och sma eller obefintliga lager av nédvandig
utrustning behdver forandras. Sarbarheten i den har typen av fragor
illustrerades under hosten 2019 da fem regioner efter upphandling bytte
leverantor av forbrukningsmaterial inom hélso- och sjukvarden och som
konsekvens drabbades av brist pa sadant material. Den handelsen har lett
till att den sedan tidigare tillsatta utredningen om halso- och sjukvardens
beredskap fick ett tillaggsdirektiv. Nu ska uppdraget dven inkludera
beredskapen inom halso- och sjukvarden &ven da inte nagon allvarlig
handelse paverkar forsorjningen.?

Ett exempel pa den 6kade komplexiteten ar fragan om klimatpaverkan.
Den fragan gor sedvanlig infrastrukturpolitik i kommuner inte bara mer
komplex utan ocksa mer kompetenskravande. Den staller ocksa okade
krav pa investeringar som ocksa kan bli kostnadskravande. Med
sjunkande grundvattennivaer eller annan miljopaverkan pa vatten-
forsorjningen blir tillgang till dricksvatten av god kvalitet en langt mer
utmanande och kritisk fraga an tidigare. En vaxande befolkning stéller

122 Djr, 2018:77. Halso- och sjukvardens beredskap och formaga infor och vid allvarliga
hé&ndelser i fredstid och hojd beredskap, Dir. 2019:83. Tillaggsdirektiv till Utredningen
om hélso- och sjukvardens beredskap.
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ocksa krav pa en infrastruktur som klarar hogre belastning och skérpta
krav fran statliga myndigheter och/eller fran internationella organ.

Bostadspolitik och fragor om bostadsforsorjning kan ocksa andra
karaktar, da klimatpaverkande faktorer kan krava andra évervaganden én
tidigare om exempelvis lamplig lokalisering och tekniska specifikationer.
Raddningstjansten ar ytterligare ett exempel. Risker for skogsbrander och
svara stormar kan stélla nya och hogre krav pa insatser, dar kommuner,
regioner och statliga myndigheter kan behdva samverka.

Pa regional niva deltar staten, kommuner och regioner i samverkan kring
stora infrastrukturprojekt som galler forbattring av kommunikationer och
bostadsforsorjning — en befintlig uppgift men som i komplexitet visar pa
forandrade krav och forhallanden.

Samhallsutvecklingen och otillrackliga statliga insatser kan ocksa leda till
att nya uppgifter aktualiseras. Trygghetsskapande atgarder i kommuner
har blivit en tyngre post i flera kommuners budgetar och en kostnad som
kommuner belastas med mot bakgrund av att de bedémer att det inte
finns polisidra resurser som tacker behoven. I det sammanhanget kan
ocksa namnas att regeringen nyligen har tillsatt en utredning som ska
Overvdga hur kommunens brottsforebyggande insatser inom exempelvis
skolverksamhet och socialtjansten ska fortydligas.'? Av direktiven
framgar att utredaren ska komma med férslag om hur kommunerna kan fa
ett lagstadgat ansvar for brottsforebyggande arbete.

Under hosten 2019 har ocksa reformeringen av Arbetsférmedlingen rest
fradgan om vilket ansvar kommuner bor ta nar det géller arbetsmarknads-
politik — ett i dag statligt ansvarsomrade dar kommunernas framtida
ansvar an sa lange ar oklart.'?

Sammanfattningsvis har det for alla dessa omraden skett en utékning av
det kommunala ansvaret, antingen genom att ett nytt ansvarsomrade har

123 Djr, 2019:94. Kommunernas ansvar for brottsforebyggande arbete.

124 5om en foljd av strukturrationaliseringar har dock manga kommuner allt sedan 1970-
talet arbetat aktivt med tillvaxtskapande och kompetenshdjande insatser, till exempel
genom ansvaret for vuxenutbildning.
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tillforts, eller att ett befintligt ansvar har vidgats till foljd av olika typer av
forandringar. Konsekvensen har blivit att kommunerna i dag hanterar
uppgifter som har 6kat i komplexitet och som kréaver saval mer resurser
som annorlunda forhallningssatt och kompetenser an tidigare.

Okad statlig styrning

Att statens styrning av kommunal verksamhet har 6kat, framst pa
valfardsomradet, finns det manga belagg for. Bland annat har tidigare
ramlagar fyllts ut med detaljerade bestdmmelser.'?s Det ror sig om att
lagarna har reviderats och blivit mer detaljerade, som exempelvis den nya
skollagen fran 2010. Som Sundstrom beskriver i kapitel 2 omfattar
skollagen i dag 137 sidor fordelade pa 29 kapitel. Lagarna har ocksa fyllts
ut med forordningar, myndighetsforeskrifter, riktlinjer, strategier och
Overenskommelser.

Det &r ocksa viktigt att se att for flera kommunala omraden uppstar en
uttolkning av regelverket — en praxis — genom domstolsutslag. Det leder
till en regelutfylinad som ur kommunalt perspektiv ocksa kan innebara
okade kostnader.'?® Har ska ocksa namnas att det inte bara ar statlig
styrning som bidrar till regeltillvaxten, utan det sker &ven genom andra
externa aktorer och inom kommuner och regioner sjalva.'?’

Till den 6kade statliga styrningen kan ocksa foras riktade statshidrag for
olika &ndamal. Antalet riktade statsbidrag har 6kat 6ver tid, i dag ar
beloppet som utbetalas nastan lika stort som det generella statsbidraget.!?

125 Montin 2015, s. 58 ff., Reuter, M. 2019. Férstarkt tillsyn i en alltmer fragmenterad
aldreomsorg, i Jacobsson, Pierre & Sundstrom 2019, Statskontoret 2019:02.

126 Ett aktuellt exempel pa detta & om kommunernas atagande inom férskoleverksamhet
inkluderar kostnader for bldjor eller inte.

127 Castillo, D. & Ivarsson Westerberg, A. 2019. Administrativa effekter av statens
indirekta styrning av kommunerna. Webbilaga till Statskontoret 2019:2.

128 prop. 2019/20:1, uo 25. Under 2018 uppgick det generella statsbidraget till 10 procent
av sektorns inkomster, medan de riktade statsbidraget uppgick till néstan 9 procent av
inkomsterna, avsnitt 2.4.1, s. 10.
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Sammantaget har utvecklingen inneburit att den politiska nivans
beslutskraft i kommuner och regioner har minskat, och att det kommunala
sjalvstyret darmed har kringskurits.

Statens styrning far mycket kritik

Hur har statens styrningsrelation till kommunsektorn sett ut fran mitten
av 1970-talet da den forra regeringsformen beslutades? Statsvetaren
Urban Strandberg menar att det finns tva tydliga ménster. A ena sidan har
det funnits olika syn pa relationen mellan den lokala sjalvstyrelsen och
den nationella politiken. Exempelvis har borgerliga partier under 1970-
talet betonat att kommuner inte bara kan ses som en foérlangning av den
nationella politiken. A andra sidan har det varit tydligt hos alla partier att
dessa forestallningar har underordnats nationella politiska program.
Regeringar och riksdagsmajoriteter — oavsett politisk farg — har velat
pragla landet i sin helhet.

Den forskning som har studerat statlig styrning Over tid &r dverlag kritisk
till den 6kning av styrningen som har skett och ser samband med de
ekonomistiskt fargade styrningsidealen som brukar kopplas till New
Public Management (NPM).12° | flera kapitel i den har antologin refereras
till denna forskning, har diskuteras endast nagra intressanta iakttagelser
utifran det kommunala och regionala perspektivet.

Inledningsvis bor det noteras att det finns en stor forstaelse bland
kommun- och landstingsforetradare for att staten har behov av att kunna
styra. Den kritik som riktas mot styrningen galler dess utformning (framst
riktade statshidrag).'® Intressant ar att det fran kommunalt och regionalt
hall framkommer fa kritiska synpunkter pa den dkande styrning som sker
via rattstillampning.3t Namnas bor ocksa att flera fackforbund uttalar
stdd for en 6kad statlig styrning, det géller exempelvis férbund som
organiserar professionella grupper som léarare och lakare.

129 Montin 2015, Jacobsson, Pierre & Sundstrém 2019.
130 gtatskontoret 2019:2.

131 gtatskontoret 2019:2, s. 28.
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Kommunernas ekonomi i fokus

Under Iang tid har fragan om kommunernas ekonomi diskuterats utifran
de utmaningar som regioner och kommuner star infor bade pa kortare och
langre sikt. En sadan utmaning hanger samman med demografiska
forandringar. Finansdepartementet anger i en analysrapport fran 2019 att
med ett oférandrat vélfardsatagande skulle gapet mellan intékter och
kostnader oka till 90 miljarder kronor ar 2026.13%2 Andelen barn och aldre
Okar mer &n den arbetsfora befolkningen. Det dr allvarligt eftersom
6kningen sammanfaller med en lagre sysselséttning (och minskade
skatteintakter) till foljd av en kommande lagkonjunktur. Under 2019
kommer ett 90-tal kommuner att visa underskott och 2020 tycks bli &nnu
karvare .13

Under hosten 2019 lade regeringen fram en proposition om en éndrad
kostnadsutjamning i det kommunala utjamningssystemet.®** Det forslag
som regeringen presenterade vackte manga reaktioner, bade fran de
kommuner som skulle fa lamna ifran sig resurser men ocksa fran de
kommuner som skulle fa 6kat fa stod. Den kritik som riktades mot
forslaget hade olika karaktar. En kritik var att det inte gar att utjamna
skillnader mellan kommunerna, de som far betala till systemet,
exempelvis tillvixtkommuner, behdver sina pengar for 6kande kostnader
i den egna kommunen. En annan kritik gallde att systemet som sadant
inte beframjar tillvaxtskapande atgarder, risken &r stor att kostnadsnivan i
bidragsmottagande kommuner ar for hog och inte justeras da medlen
kommer fran andra kommuner. Ytterligare en kritik som har framforts ar
att det ar for lite utjdamning och att staten darfor bor tillskjuta medel vid
sidan av. Under hosten 2019 presenterade Riksrevisionen en rapport déar
regeringens forslag kritiseras framst for att det inte utjamnar tillrackligt
for minde kommuner i glesbygd. Riksrevisionen rekommenderar att delar

132 Finansdepartementet, analysrapport 12 juni 2019, hamtad 2020-01-15,
https://www.regeringen.se/pressmeddelanden/2019/06/stora-behov-i-kommuner-och-
regioner/.

133 SKL 2019. Ekonomirapporten oktober 2019, s. 7.

134 prop. 2019/20:11 Andringar i kostnadsutjiamningen fér kommuner och landsting.
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av strukturbidraget avvecklas samt att regeringen bor ge Tillvaxtverket ett
forvaltningsuppdrag for kostnadsutjamningssystemet. 23

Att utjgmningssystemet inte har tillrackligt utjamnande effekter har dven
diskuterats tidigare. Trots att det kommunala utjamningssystemet ska
utjamna for strukturella skillnader skiljer det cirka sex kronor i
kommunalskatt mellan de kommuner som har hogst respektive lagst
kommunalskatt. Skillnaderna kan endast marginellt férklaras av
skillnader i serviceniva. Det har ocksa ifragasatts om systemet verkligen
fangar upp alla strukturella kostnader som féljer av att bedriva
verksamhet i landsbygdskommuner med langa avstand och litet
befolkningsunderlag (som dessutom minskar).:%

Omfattande kritik mot de riktade statsbidragen

Kommunerna riktar omfattande kritik mot de riktade statsbidragen. En
kritik &r att riktade statsbidrag &r administrativt betungande, vilket bland
annat leder till att sma kommuner kan ha svart att satta av resurser for att
sOka bidragen. | och med detta kan bidragen bidra till en 6kad ojamlikhet
mellan kommuner. De riktade bidragen skapar ocksa en ryckighet i
planeringen och kan innebdra att lokala prioriteringar satts ur spel. Om
det finns krav pa att kommunen sjélv ska satsa resurser i paritet med det
sokta bidraget kan det ocksa minska intresset att soka, sarskilt sma
kommuner kan ha svart att avvara resurser till sadana sarskilda
satsningar.'¥” For vissa bidrag kan staten rikta aterkrav om kommunen har
anvant bidraget pa fel satt, det kan ocksa minska intresset att séka
bidraget. Vidare kan bidragen — som ofta ses som stimulansbidrag —
verka kostnadsdrivande och det kan darfor vara svart att fortsatta med en
verksamhet nér bidraget upphor.

135 RiR 2019:29. Det kommunala utjamningssystemet — behov av mer utjamning och
béttre forvaltning.

136 Haggroth, S. 2017. Demografin och framtidens valfard i Syssner, J., Haggroth, S. &
Ramberg, U. (red.), Att 4ga framtiden. Perspektiv pa kommunal utveckling, s. 30 ff.

137 | Ekots lérdagsintervju den 7 december 2019 uttryckte utbildningsminister Anna
Ekstrom forstaelse for denna kritik om krav pa medfinansiering — det s& kallade
kostnadsvillkoret — och en andring ska géras. Krav ska stallas p& huvudmannen att i
forvag ange hur pengarna ska anvandas och i efter hand redovisa vart de gatt, artikel i
Dagens Samhdlle, nr 44, 2019.
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Det finns saledes en stark kritik mot den 6kande anvandningen av riktade
statshidrag och regeringen har utryckt att det pagar ett utvecklingsarbete
som ska leda till en minskning.3® Intressant &r att Sveriges Kommuner
och Regioner (SKR) under lang tid visserligen har uttryckt kritik mot
styrformen men ocksa ser att det kan finnas situationer dar olika riktade
statsbidrag kan vara ett komplement till generella statshidrag, men da
framst for att stodja utveckling.t®

Kritik mot regeringens beredning av beslut som berér kommunerna

Och som vanligt nér ingen har utpekat ansvar for att hantera en situation blir det
kommunernas uppgift att I6sa det.

Citatet ovan kommer fran SKR:s chefsekonom.'* Det avser
flyktingmottagandet, men skulle kunna vara applicerbart dven pa andra
fragor. SKR kritiserar bland annat regeringens beredning infor beslutet
om gymnasielagen.*! Det finns krav pa att regeringens lagforslag till
riksdagen ska ha beretts pa ett andamalsenligt sétt.12 Det finns ocksa
generella krav i direktiven till de utredningar som har foregatt
regeringens forslag, exempelvis ska utredningarna innehalla en
konsekvensanalys. | detta fall har lagradsgranskning skett och riksdagen
har beslutat i enlighet med regeringens forslag. Ar beslutet ett exempel péa
att partipolitiska 6vervaganden pa nationell niva vid riksdagsbeslut vager
tyngre an eventuella negativa effekter for genomférandet pa den
kommunala nivan och fér den kommunala sjélvstyrelsen?'4

138 prop. 2019/20:1, uo 25. Budgetpropositionen for 2020.
139 5K L 2018. Ekonomiska rapporten, maj 2018, s. 63.

140 wallenskog, A. chefsekonom p& SKR, ekonomisk blogg, nedladdad 11 december
2019.

141 5K L 2019. Skrivelse till regeringen. 2019-10-02, dnr. 19/01131. Av skrivelsen
framgar att det ar SKL:s arbetsutskott (till styrelsen) som i enighet har beslutat att
uppmana regeringen att genomfora en analys och éversyn av den sé kallade
gymnasielagen och arbetsutskottet vill ha éverldggningar med regeringen i denna och
narliggande fragor.

142 | regeringsformens 7 kapitel finns bestammelser om regeringens arbete och
Regeringskansliet.

143 strandberg. 2016, s. 189 ff.
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Gymnasielagen utgor mahanda ett extremt exempel, da den politiska
beredningen innebar stora problem. Men finns dven annan kritik mot
regeringens beredning av beslut som rér den kommunala sektorn som ar
vard att reflektera 6ver. Den galler hur regeringen har tillampat den sa
kallade finansieringsprincipen, som ska ge kommunerna ersattning for
utokade ataganden; ersattning som laggs in i det generella statsbidrags-
systemet. Om ataganden tas bort minskas bidraget med motsvarande
belopp. | en rapport fran Riksrevisionen riktas kritik mot att regeringen
inte har tillampat principen som det var tankt.'** Berdkningarna for olika
reformer har enligt Riksrevisionen i flera delar varit otydliga och beretts
med en snav tidplan och utan dverlaggningar med SKR. Reformer kan sla
olika i skilda kommuner och skillnaderna kan vara vésentliga.
Riksrevisionen kritiserade att nagra analyser av detta forhallande inte
gjordes i Regeringskansliet i de tre reformer som granskades. Ytterligare
en kritik var att reformkostnader séllan &r konstanta over tid och att
regeringen inte féljde upp detta.

Awven den statliga tillsynen far kritik

Kommuner och landsting vill ha mer stdd och végledning av tillsyn; en
tillsyn som mer bidrar till verksamhetsutveckling.'** Denna inte alltfor
kritiska bild av tillsynens roll bekréaftas dven av forskning riktad mot dem
som granskas.™*® Men det finns ocksa forskning som ger en mer negativ
bild av tillsynen, exempelvis att tillsynen gor att det utvecklas kulturer
med liten acceptans for att gora fel.*” En entydig bild &r ocksa att
tillsynen &r administrativt mycket krdvande.#

144 RiR 2018:8. Den kommunala finansieringsprincipen — tillampas den &ndamélsenligt?
145 statskontoret 2019:2.

146 EK, E. 2012. De granskade. Om hur offentliga verksamheter gérs granskningsbara.

147 Lindgren, L. 2008. Utvarderingsmonstret, s. 107 ff., Johansson, V. & Montin, S. 2014,
\é\{gaftf ff accountability mechanisms engender trust? Urban Research & Practise, vol 7, s.

148 Castillo & Ivarsson Westerberg 2019.
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Utformningen av den statliga styrningen gor den ineffektiv

Det &r slaende att den stora mangden statlig styrning och den 6kande
administration som f6ljt av styrningen ocksa medfor att styrningen blir
ineffektiv i sig. Den blir inte traffsaker och sammanhallen. Styrningen
utformas ocksa utifran sektorsvisa krav medan kommuner traffas av den
samlade méngden styrning, vilket séarskilt fér mindre kommuner kan bli
problematiskt.

Diskussionen om kommunernas struktur och ansvar

Forskare har lyft fragan om statens styrning av den kommunala nivan
utifran tva modeller: en interventionistisk och en accepterande. Den
forsta innebér att staten agerar for att ddmpa urbaniseringen, exempelvis
genom omfordelning. Den andra innebdr i stéllet att staten tar
urbaniseringstrenden som utgangspunkt for att starka kommunernas
formaga att hantera effekterna.’*® | forskning och utredningar lyfts ocksa
fragan om alla kommuner ska ha samma uppdrag, eller om uppdraget
borde differentieras. Om verksamheter ska flyttas fran mindre kommuner
bor man vérdera dessa verksamheter utifran kvalitetsvéarde respektive
demokrativarde. Det innebar att verksamheter med krav pa hog kvalitet
och professionalitet samt liten méjlighet till lokala tolkningar bor kunna
flyttas. Motsatt géller om det finns hdga demokrativarden med stor
mojlighet till lokala variationer.

| den allménna debatten och i forskningen férekommer vanligtvis fyra
tdnkbara typer av kommunreformer: en ékad mellankommunal
samverkan, kommunsammanlaggningar, en asymmetrisk ansvars-
fordelning samt forstatligande av vissa uppgifter. | en aktuell rapport fran
Konjunkturradet foresprakas en kombination av dessa olika modeller, da
ingen modell enskilt bedéms kunna svara mot kraven.s°

Inledningsvis namnde jag tva pagaende utredningar — Kommunutredningen
och Jamlikhetsdelegationen. Bada dessa utredningar ska lamna sina

149 | jdstrém, A. & Syssner, J. 2017. Storstadens och landsbygdens utmaningar, i Syssner,
J., Haggroth, S. & Ramberg, U (red.), Att 4ga framtiden. Perspektiv pd kommunal
utveckling, 58 ff.

150 Mérck, E, Erlingsson, G & Persson, L. 2019. Kommunernas framtid, Konjunkturradets
rapport.
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forslag under forsta halvaret 2020, men utifran olika perspektiv pa
kommunernas uppgifter och ansvar. Kommunutredningen ska komma
med principforslag och kanske initiativ till forsoksverksamheter.
Frivillighet understryks om sammanlaggningar foreslas, forslagen ska
rymmas inom nuvarande system och inte leda till 6kade statliga
kostnader.! Jamlikhetskommissionen har som uppdrag att se hur den
ekonomiska jamlikheten kan 6kas. Genom att grundldggande
valfardstjanster med stor betydelse for jamlikheten, som utbildning och
halso- och sjukvard, utgor en del av utredningsuppdraget kommer
kommissionen ocksa in pa kommunernas och regionernas roller och
ansvar.'s2 Sammantaget betyder detta att det under forsta halvaret 2020
lar komma forslag om framtidens kommunala ansvar.

Forandringsbehov — en diskussion

Regeringen behdver battre beredningsunderlag for sina beslut som
berér den kommunala nivan

Som jag beskriver i kapitlet riktar bland annat Riksrevisionen kritik mot
regeringens beredning av beslut som berér kommunerna. Enligt min
uppfattning ar kritiken forstaelig men behover nyanseras. Det finns har en
metodmaéssig problematik som géller vilka kostnader som med god
kausalitet kan harledas till en viss reform. Ett annat problem vid
kostnadsberakningar av reformer ar att nar kostnader beréknas utformas
berakningarna ofta utifran marginalkostnaderna — vilka kostnader bidrar
den har lagandringen till? Men — som i fallet med gymnasielagen som jag
beskriver ovan — kan det tankas att det uppstar kostnader i flera
verksamheter som vid beslutstillfallet inte omedelbart kan kopplas till den
forandring som foreslas. Mot bakgrund av den hér typen av genuint svara
metodproblem skulle det vara vérdefullt med uppféljningar av beslut for
att kunna stimulera ett larande i syfte att forbéattra beslutsunderlagen for
den utredande, beslutande och verkstallande nivan. Jag menar dock att
det allra viktigaste omradet for forbattringar ar att de utredningar som
ligger till grund for Regeringskansliets beredning haller en hog kvalitet

151 Dir. 2017:13.

152 Djr, 2018:74.
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och pa ett kompetent satt tillampar reglerna om bland annat
konsekvensanalyser. Det blir svart for Regeringskansliet att i en senare
beredningsfas kompensera for ett otillrackligt beslutsunderlag fran en
utredning och det &r inte rimligt att tro att remissinstitutet kan
kompensera for det eventuella kunskapsglapp som finns i underlaget.

De problem som lyfts av Riksrevisionen samt av SKR avseende
gymnasielagen pekar pa att regeringens beredningskapacitet &r viktig,
men &ven pa att de utredningar som ligger till grund for forslagen ges
forutséattningar att gora ett gott arbete; ett arbete som bland annat
inbegriper realistiska konsekvensanalyser. For att mojliggora ett bra
genomforande bor reformerna ocksa ges rimlig forberedelsetid. Vidare
bor de vila pa ett fortroendefullt samarbete mellan staten och
kommunsektorn. | extrema fall kan det uppsta situationer dar beredningen
maste ga snabbt, men da bor besluten kunna féljas upp och vara méjliga
att korrigera i efterhand.

Statens styrning av kommuners och regioners ataganden och
ekonomi behdver nya Idsningar

Som jag har beskrivit i kapitlet star kommuner och regioner infor stora
utmaningar, bland annat till f6ljd av demografiska forandringar. Sarskilt
oroande ar situationen for befolkningsméassigt sma kommuner i
glesbygden. For att forbattra situationen har regeringen foreslagit en
andring av kostnadsutjamningen i det kommunala utjamningssystemet.
Ett forslag som har métts av kritik fran bade blivande vinnare och
blivande forlorare i systemet.

| en artikel av statsvetaren Séren Haggroth lyftes fragan om
skatteutjamningssystemet som I6sning pa ojamlika forutsattningar i
kommunsektorn. Fangar systemet upp alla skillnader som foljer av att
bedriva verksamhet i landsbygdskommuner med langa avstand och litet
befolkningsunderlag? Fragan stalldes ocksa om den stora skillnaden i
skatt mellan olika kommuner &r rimlig ur réttvisesynpunkt, sarskilt med
tanke pa att skillnaderna mellan rika och fattiga kommuner snarare
kommer att 6ka an minska.!*® Haggroth ansag att en diskussion borde

153 Haggroth, S. 2017. Demografin och framtidens vélfard, i Syssner, J., Haggroth, S &
Ramberg, U (red). Att 4ga framtiden. Perspektiv pa kommunal utveckling.
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inledas om ett kommunalt skattetak och att lata staten ta ett storre ansvar
for att sékerstdlla en likvardig vélfard i hela landet. Liknande synpunkter
har &ven tidigare statsministern Goran Persson uttryckt. Han menar att
kommunalskatten bor avskaffas i dess nuvarande form, den har kommit
till vags ande och ar djupt orattvis eftersom den ofta &r hogst i kommuner
med lagst serviceniva.'>

Kritiken mot de stora skillnaderna i kommunalskatt mellan olika
kommuner och utjamningssystemets bristande formaga att komma till
ratta med detta &r allvarlig. Ytterst handlar skatteutjgmningen om att
bidra till jamlika forhallandet och att ge lokalpolitiker rimliga
forutsattningar for det uppdrag de har fatt av véljarna. Om inte systemet
fungerar som avsett bor det darfor leda till dtgarder. Den 6versyn som
nyligen gjordes omfattade inte hela utjamningssystemet, det ar kanske
dags att gora en sadan total Gversyn. Om inte annat blir det nddvandigt
for regeringen att ta sig an finansieringsfragorna om den tanker komma
med forslag om andrade ansvarsomraden eller strukturella forandringar
av kommuners ansvar.

Yiterligare ett perspektiv pa utmaningarna for sarskilt mindre kommuner
ar deras svarigheter att 16sa kompetensforsorjningsfragan. Pa lang sikt
racker det inte att gdra mindre férandringar om valfardsuppdraget ska
klaras av i hela landet. Diskussionerna maste vidgas till att omfatta allt
fran de kommunala uppdragen till finansieringen av kommunernas
verksamheter och till kommunstrukturen.'ss Utifran de perspektiv som har
lyfts i forskningen och debatten har bade ansvarsfragor och finansierings-
former av valfarden aktualitet, liksom kommunernas och regionernas
framtida forutsattningar att klara sina uppdrag. Det framgar aven tydligt
att det knappast racker att enbart titta pa finansieringsfragan — det kravs
ett helhetsgrepp. Det finns ocksa pa den politiska nivan en motsvarande
diskussion dar huvudmannaskap och ansvarsférandringar diskuteras.

154 persson, G. 2018. Uttalande pa seminarium den 12 juni 2018 anordnat av
fackforbundet Kommunal, hamtad 2020-01-13.
https://www.aftonbladet.se/nyheter/kolumnister/a/Kv7OBG/goran-persson-avskaffa-
kommunalskatten

155 Wallenskog, A. 2017. Vlfardens kostnader kraver stora férandringar, i Syssner, J.,
Haggroth, S. & Ramberg, U (red.). Att &ga framtiden. Perspektiv pd kommunal
utveckling.
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Kommunerna behéver langsiktiga l16sningar

| de diskussioner som fors om tankbara fordndringar av kommunernas
ansvar syns tydligt den malkonflikt som jag har diskuterat i kapitlet. En
malkonflikt som handlar om nationell likvérdighet i forhallande till lokala
variationer och kommunalt sjalvstyre. Den malkonflikten &r politisk och
inte sallan ideologisk, men i debatten kommer den ocksa upp som en
fraga om effektivitet dar ett 6kat lokalt sjalvbestimmande ses som
I6sningen. Kommer da utredningarna, debatten och politiska utspel och
stéllningstaganden att leda till en eller flera kommunreformer? Om man
ska spekulera i detta finns det en likhet med 1990-talets reformintensiva
period. Likheten &r det yttre tryck som uppstar till foljd av ekonomiska
krav pa forandring, att det uppfattas som omdjligt att fortsatta i tidigare
hjulspar och att problemen inte bara kan I6sas med mera resurser. Vid
den forra forandringen utfoll malkonflikten till fordel for den kommunala
sjalvstyrelsen, som kom att starkas. | dag kan vi konstatera att den statliga
styrningen har okat och att debatten alltmer fors utifran den andra
positionen i malkonflikten — en nationell likvardighet. Om det blir en
reformering, med utgangspunkt i att bade uppdrag och finansiering kan
diskuteras, finns det kanske ocksa mojlighet att ge kommuner och
regioner langsiktiga forutsattningar och ett tydligare ansvar. Osvuret ar
dock bést nar det galler en sadan politiskt prioriterad verksamhet.
Sammantaget finns det emellertid mycket som talar for att det kan bli en
handelserik tid framover pa det forvaltningspolitiska omradet statlig
styrning och kommunal sjalvstyrelse.

Mer forskning behdvs

Fragan om hur valfardssektorn fungerar i dag och i morgon ar hogt
prioriterad av politiker och medborgare och de forvaltningspolitiska
utmaningarna ar manga och stora. Jag menar att det behévs mer forskning
om dessa utmaningar och om relationen mellan staten och den
kommunala nivan. De fragor som kommuner och regioner ansvarar for
och de omvérldsfaktorer som styr mycket av forutsattningarna beror flera
forskningsomraden. Skulle det sedan bli aktuellt med storre forandringar
av kommunernas och regionernas ansvar och organisering bor sadana
reformer féljas av sérskilda satsningar pa forskning med inriktning pa
konsekvenser av forandringarna.
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4 Att vara kund till staten

Tom S. Karlsson

Inledning och problemformulering

Det har blivit allt vanligare att myndigheter pratar om kunder. Det kan
handla om tamligen ytliga fall som nér Transportstyrelsen hanvisar till
kundtjanst pa sina hemsidor. I andra fall handlar det om hur till exempel
Pensionsmyndigheten méter och utvérderar kundnéjdhet som indikation
pa om myndigheten méter de kvar om god kvalitet som stélls pa den
offentliga sektorn.*® Det kan ocksa handla om till synes mer genom-
gripande forandringar som nér Forsékringskassan inom organisationen
diskuterar medborgare som kunder, eller nar Arbetsférmedlingen infor sa
kallade kundresor for att 6ka servicetillgdngligheten i verksamheten.

| det har kapitlet diskuterar jag statsforvaltningens olika forsok att skapa
forutséttningar for en kundroll inom statlig verksamhet.?>” Syftet ar att
problematisera anvandningen av kundbegreppet inom olika statliga
verksamheter.

Det finns andra begrepp &n kund som ocksa anvéands inom den offentliga
sektorn. Exempel pa dessa ar brukare, patient, elev, forsakrad, klient och
sa vidare. Alla dessa benamningar bar pa olika typer av inneboende
betydelser och kan problematiseras pa samma satt som kundbegreppet.

156 Att Pensionsmyndigheten forhéller sig strategiskt till kundndjdhet som indikation pa
om den utfor sitt uppdrag pa ett tillfredstallande satt gar att lasa i deras dokument
Strategisk plan med planeringsinriktning och korta mél for 2018-2020 (Dnr 2017-07).

157 Fér en dvergripande diskussion héanvisas lasaren till Karlsson, T. S. 2017. New Public
Management: Ett nyliberalt 90-talsfenomen? Fér en kunskapsoversyn géllande

kundvalsmodeller, vilket inte diskuteras i detta kapitel, se Kastberg, G. 2010. Vad vet vi
om kundval: En forskningsoversikt.
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For att inte diskussionen ska bli alltfér omfattande fokuserar jag dock
enbart pa kund och kontrasterar detta begrepp mot begreppet medborgare. 8

Att prata om medborgare som kunder kan ha flera férdelar. En av de mest
aberopade ar att kundbegreppet lyfter fram behovet av att fokusera pa den
service och tillganglighet som myndigheter bor leverera. Men kund-
begreppet kan ocksa medféra att vissa problem eller utmaningar uppstar.
Den risk med kundorientering som oftast uppmarksammas handlar om ett
skifte fran kollektivism till individualism, vilket kan medfora angslighet
och radsla bland myndigheter.'>® Jag aterkommer till detta i kapitlets
slutdiskussion.

Risken for att dessa problem ska upptrada ar olika beroende pa hur den
tankta relationen mellan stat och medborgare konstrueras. En viktig del i
detta kapitel handlar om hur olika forutsattningar for kundrelationer kan
forstas utifran de tva dimensionerna valbarhet och reglering. Dessa tva
dimensioner kan foras samman for att skapa en analytisk modell, som
med fordel kan anvandas for att forsta hur och nar kundrelationen skulle
kunna anvéndas i myndigheters arbete.

| det avslutande avsnittet diskuterar jag olika tdnkbara konsekvenser av
att konstrueras som kund till statliga myndigheter. Denna diskussion
inkluderar bade situationer dar medborgaren upplever sig vara kund och
situationer dar andra aktorer forvantar sig att medborgaren ska vara kund.
Detta diskuteras i termer av kundifieringsprocesser.

Staten som producent eller kdpare av valfardstjanster

For att forsta hur vi som medborgare har blivit kunder i och till staten
behovs det en kortare historisk aterblick. Min avsikt ar inte att ge en
uttdmmande bild av forvaltningspolitikens utveckling 6ver tid (se kapitel
1 och 11 for en oversiktlig genomgang), utan att skapa en forstaelse for
hur idén om att statens arbete pa eller med marknader inte bara har

158 Med medborgare avser jag har alla som har en relation till staten, oavsett om de
formellt &r svenska medborgare eller inte.

159 ge sarskilt Lundquist, L. 2012. Slutet p& yttrandefriheten (och demokratin?).
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forandrat medborgarnas relation till staten, utan ocksa den roll som staten
har nar det galler tillhandahallande av vélfardstjanster.

Med start ndgon gang under 1970-talet vaxte en kritik fram, dar den
offentliga sektorn anklagades for langsamhet, onddig byrakratisering och
en oférmaga att hantera de forvantningar som medborgarna hade pa det
offentliga. Den svenska situationen var till stora delar éverlappande med
den globala trenden att minska statens omfang.1% De langtidsutredningar
som gjordes under 1970-talet konstaterade att det fanns ett behov av att
effektivisera och rationalisera myndighetsarbetet, samtidigt som man
behovde hitta mojligheter for att hantera saval det utokade utbudet av
valfardstjanster som den stigande andelen offentliganstallda.

Mycket av den kritik som riktades mot statsforvaltningen under 1970-
och 1980-talen handlade om detaljreglering och detaljstyrning, déar
politiker i stor utstrackning var involverade i olika myndigheters
operativa verksamhet. En av anledningarna var att man fran politikens
sida forsokte hitta satt att fa genomslag for den politik som fordes. 6!
Manga l6sningar som foreslogs under tidigt 1980-tal handlade om att
tillgodose politikens krav pa att reformer effektivt skulle implementeras,
samtidigt som man sag sig nddgad att minska detaljstyrningen. 162

Under den hér perioden introducerades en reform som kan forstas som
grunden fér den marknadsanpassade staten: bestéllar- och utforar-
modellen. 1dén var enkel. Relationen mellan politik och forvaltning skulle
fortydligas genom att funktionerna separerades.'®® Genom inforandet av
bestallar- och utforarmodellen forandrades det offentligas roll sa att
politiken fick en tydligare roll att lagga bestallningar pa en marknad,

160 g t.ex. Karlsson, T. S. 2017.

161 Att byrékratin blivit till stora delar sjalvreglerande diskuterades internationellt langt
tidigare, bland annat av Kaufman, H. 1956. Emerging conflicts in the doctrines of public
administration.

162 g t.ex. Sundstrom, G. 2003. Stat pa villovagar: Resultatstyrningens framvaxt i ett
historisk-institutionellt perspektiv och Amng, E. 1981. Planhushallning i den offentliga
sektorn?: Budgetdialogen mellan regering och férvaltning under efterkrigstiden.

163 Detta foreslas bland annat i Verksledningskommitténs huvudbetédnkande (SOU
1985:40).
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bestéliningar som sedan kunde forverkligas av en eller flera
leverantorer.® Detta vidareutvecklades over tid, vilket medforde att delar
av den offentliga sektorn marknadsutsattes. Lagen (2016:1145) om
offentlig upphandling och lagen (2008:962) om valfrihetssystem ar
regleringar som bor forstas som forsok att etablera och stabilisera idéer
om att den offentliga sektorns utbud av valfardstjanster ska kdpas och
sdljas pa en marknad.

Den offentliga sektorns uppgift har genom detta marknadsutsattande
forandrats. Stora delar av efterkrigstiden praglades av att det offentliga i
egen regi tillhandahdll vélfard. Valfardssektorn vaxte exponentiellt som
en konsekvens av detta. Men med skiftet i roller och funktioner under
1970- och 1980-talen kom uppgiften i stor utstrackning att handla om att
agera som en kdpare.1®® Den offentliga sektorns priméra roll var inte
langre att enbart vara den aktor som tillhandaholl valfardstjanster. | stéllet
skulle den inta en strategisk roll i ett natverk av manga olika aktorer.
Genom rollen som kdpare av valfardsutbud blev den offentliga sektorn
ocksa en viktig aktor i matet mellan medborgare och valfardsutforare,
vilket i sig skapade komplexa ansvarsrelationer och ett kraftigt 6kat
informationsbehov. 166

Att vara eller bli kund

Anvandningen av kund som begrepp ar ofrankomligen lankad till idéer
om marknad och konkurrens. Att vara kund férknippas ofta med att
kunna gora ett val av en tjanst eller en vara, att fritt fa vélja om den ska

164 5 t.ex. Brorstrém, B., Haglund, A. och Solli, R. 2014. Férvaltningsekonomi.

165 g t.ex. Blomaqvist, P. och Rothstein, B. 2000. Vélfardsstatens nya ansikte: Demokrati
och marknadsreformer inom den offentliga sektorn, Agevall, L. 2005. Vélfardens
organisering och demokratin: en analys av New Public Management, och betankandet
fran den statliga Valfardsutredningen (SOU 2017:38).

166 Detta diskuteras bland annat i Glenngérds doktorsavhandling 2016. Experiences of
Introducing a Quasi-Market in Swedish Primary Care: Fulfilment of Overall Objectives
and Assessment of Provider Activities, med sérskilt fokus pé vardval inom primarvérden.
Se dven Andersson, C., Erlandsson, M. & Sundstrom, G. 2017. Marknadsstaten: Om vad
den svenska staten gér med marknaderna - och marknaderna med staten.
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kopas eller ej.’” Marknaden, s som den ofta beskrivs utifran ett
teoretiskt perspektiv, handlar om att féra samman olika akt6rer — de som
vill sélja och de som vill kdpa — pa en gemensam plattform dar det ar
mojligt att inga avtal om att genomfora olika typer av byten. Den har
situationen, dar olika byten — eller transaktioner — genomfors, kan vi kalla
for en affarsrelation. En tjanst eller vara byts mot nagon form av
ersattning, vilket sedan ocksa avslutar den omedelbara relationen.
Erséattningen &r numera néstan uteslutande av monetér karaktar. Utdver
mojligheten att samlas for utbyte omfattar kundrelationen ocksa
mojligheten att konkurrera med varandra. | forsta hand handlar detta om
att de som har nagot att salja konkurrerar med andra som ocksa saljer
liknande tjanster eller produkter. Men det kan ocksa handla om att det
finns flera potentiella kopare. Utifran ett klassiskt foretagsekonomiskt
perspektiv ar detta inte problematiskt eller markligt. Men utifran ett
forvaltningspolitiskt perspektiv uppstar en rad fragetecken och hinder néar
relationen mellan det offentliga och medborgare bendmns som en
kundrelation.

Relationen mellan stat och medborgare &r inte sa enkel att vi kan saga att
alla relationer &r likadana. Olika faktorer kring val av organisering eller
innehall i myndighetsinstruktioner innebar att delar av den offentliga
sektorn skapar skilda forutséttningar for kundrelationer. Vi &r i olika grad
kund da vi besoker Systembolaget jamfort med om vi kontaktar
Forsakringskassan i ett sjukpenningérende. Det ar ocksa sa att skilda
delar av den offentliga sektorn i varierande grad &r lampad att
marknadsutsattas. De omraden som vi kan prata om som tydlig
tjinsteproduktion — sophadmtning eller offentlig entreprenad brukar
framhallas — ar relativt oproblematiska att marknadsutsatta. Myndigheters
uppdrag som omfattar mer reglerade aktiviteter, sasom till exempel
myndighetsutévning, kan daremot inte pa samma satt marknadsutsattas. 68

167 Se t.ex. Norén, L. 2003. Valfrihet till varje pris: Om design av kundvalsmarknader
inom skola och omsorg, Norén, L. 2000. Offentliga marknader och brukarinflytande och
Kastberg, G. 2005. Kundvalsmodeller: En studie av marknadsskapare och skapade
marknader i kommuner och landsting, Kastberg, G. 2010. och Aspers, P. 2011. Markets.

168 F&r en mer utvecklad diskussion se Pierre, J. och Painter, M. 2010. Why legality
cannot be contracted out: Exploring the limits of New Public Management, i Ramesh.

Reasserting the Public in Public Service. Se dven Statskontoret 2015. Att gora eller kopa?
Om outsourcing av statlig karnverksamhet.
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Man skulle naturligtvis kunna tanka sig att dela upp olika myndigheters
verksamhet i tjanste- och myndighetsuppdrag och darigenom
marknadsutsétta delar av verksamheten. Ett forslag som har seglat upp i
nértid ar Arbetsformedlingens uppdrag att matcha arbetssdékande mot
arbetsmarknaden. Ett uppdrag som skulle kunna laggas ut pa flera olika
aktorer i effektiviseringssyfte.1®® Att detta skulle leda till ekonomiska
fordelar har dock, vad jag kénner till, inte kunnat faststéllas.

For att fortydliga resonemanget kan vi stalla tva delvis olika dimensioner
mot varandra: (1) graden av valbarhet utifran ett anvandarperspektiv och
(2) graden av reglering av en afférsrelation. I den forsta dimensionen —
valbarhet — kan vi forestalla oss olika situationer dar mojligheten for
kunden att faktiskt vélja vilken organisation de vill inga en relation med
ar mer eller mindre begransad. | den andra dimensionen fokuserar vi i
stéallet pa hur relationen struktureras i termer av hog eller 1ag reglering.
Med detta menar jag méjligheten for kunden att definiera granserna och
villkoren for relationen. Om situationen exempelvis tillater att séljare och
kund kan férhandla om villkor och pris rader en mer oreglerad tillvaro.
Till viss del handlar detta om hur grunderna for den offentliga servicen
ska se ut: om det ar nagot som enskilda individer efterfragar eller om det
ar en patvingad eller standardiserad service.'”® Exempel pa det senare &r
nar det offentliga tvangsomhandertar barn eller pa andra sétt utnyttjar sin
ratt att inskranka medborgares fri- och rattigheter. I dessa fall blir fragan
om vad eller vem servicen &r till for mer komplicerad.

| figuren nedan kombineras de tva dimensionerna, vilket skapar fyra olika
typer av relationer mellan medborgare och stat. | dessa relationer kan
medborgaren bli refererad till som kund, men forutsattningarna for

169 Detta forslag kritiserades i Arbetsmarknadsutredningen som menade att det inte fanns
tillrackliga belagg for att en (kostnads)effektivisering skulle nds genom att fler aktérer
blandades in i processen.

170 Detta ar ndgot som diskuteras relativt flitigt inom den litteratur som fokuserar pé&
service i termer av tjanstelogik. Detta resonemang éterfinns vanligen i den litteratur som
foresprakar en tjanstelogik. Se t.ex. Oshorne, S. 2010. Delivering public services: Time
for a new theory? for en diskussion med ett generellt teoretiskt perspektiv, eller Quist, J.
och Fransson, M. 2014. Tjanstelogik for offentlig férvaltning: en bok fér
fornyelsebyrakrater for en diskussion om tjanstelogik i Sverige. Se dven Funck, E. K. &
Karlsson, T. S. 2018. Post-NPM, vad &r det? Trender och empiriska iaktagelser kring
alternativa idéer for den offentliga sektorn.
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kundrelationen &r mer eller mindre goda. Relationen &r glidande dver de
tva dimensionerna och inte statisk.

En typologisk beskrivning av olika kundrelationer

Hog grad av valbarhet

Reglerad Fri
kund kund

Franvarande Instdngd
kund kund

Hog reglering
8uli9|3a4 3eq

Lag grad av valbarhet

Aven om modellen inte beskriver statiska roller, menar jag att det finns
ett varde i att beskriva hur forutsattningar och begransningar uppstar i de
olika falten. Jag har valt att hdr beskriva de olika rollerna i termer av hur
vi kan forsta relationen mellan medborgare och stat.

Den franvarande kunden: I modellens nedre vanstra horn finner vi en
snarig situation. Den praglas av lag till obefintlig grad av valbarhet i
kombination med hog reglering. Denna situation kan narmast beskrivas
som en franvaro av marknad, dar varken kund eller séljare har ratt att
valja vilken aktdr som ska vara motpart i relationen, hur produkten som
utbyts ska vara beskaffad, hur den ska utbytas eller vilket pris den ska ha.
Utifran det offentligas perspektiv kan vi forsta detta som traditionell
myndighetsutévning, med exempel pa myndigheter som
Forsakringskassan, Skatteverket eller Kriminalvarden. Dessa
myndigheters uppdrag ér att tillhandahalla en tjanst som inte alltid
efterfragas av kunder.

Den reglerade kunden: | modellens dvre vénstra horn finner vi i stéllet
situationer som praglas av hdg reglering, men dar olika mekanismer har
inforts for att erbjuda en hdg grad av valfrihet. | detta fall handlar det
alltsa om ofullstandiga marknader, eller kvasimarknader. Kunder i detta
sammanhang har valbarhet i den bemérkelsen att de kan vélja vem de ska
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inga en relation med, men karaktaren pa affarsrelationen ar fortsatt
reglerad. | den offentliga verksamheten finner vi i forsta hand dessa
kunder inom kommunernas och regionernas verksamheter, som nar
vardnadshavare har mojlighet — genom till exempel skolpeng — att vélja
vilken skola som deras barn ska ga i eller till vilken vardcentral man ska
knyta sig. Samtidigt finns det mycket sma majligheter att diktera
villkoren for vilken typ av utbildning eller vard kunden ska fa.
Valbarheten &r inte alltid 6msesidig. Organisationer som ingatt ett avtal
med det offentliga om att delta i valfardsproduktionen kan inte pa nagot
enkelt sétt valja bort kunder. Vidare ar valfardsaktdrerna genom avtal
med det offentliga kraftigt begransade nar det galler saval vilken
ersattning de far for sina tjanster som vad kunden ska betala for
tjansterna. Ersattningar och priser ar saledes i hog grad givna.

Den fria kunden: | det dvre hogra hornet i modellen finns det som
ekonomer brukar prata om som fria marknader. Dessa praglas av en hog
grad av valfrihet samtidigt som regleringen av produktinnehall,
utbytesformer och finansieringsformer &r sparsam. Kunder och saljare har
har mojlighet att inga — eller inte inga — en 6msesidig affarsrelation med
varandra. Samtidigt finns det utrymme att anpassa produkten sa att den i
hogre grad blir individanpassad, och utforare har mojlighet att reglera
prisséttning av sina produkter relativt fritt. I den offentliga sektorn ar
denna relation ovanlig, men det finns exempel. Avregleringar av post-
och telemarknaden, apoteksmarknaden och energihandelsmarknaden &r
sadana exempel. Det handlar om delar av det offentliga dar medborgare
pa ett tydligare satt har omformats till att bli kunder i reell bemérkelse.

Den instangda kunden: Slutligen, i det nedre hdgra hérnet praglas
situationen av en lag grad av reglering men ocksa av Iag grad av
valfrihet.'* Det handlar om en monopolsituation. | grunden ar det
konkurrensutsatta verksamheter som skulle kunna fungera pa en fri
marknad, men dar det offentliga av olika skal har valt att férlagga
verksamheterna inom ramen for en kraftigt begransad valbarhet.

171 Det skulle méjligen vara frestande att har géra en komisk antydan om att
Kriminalvérden har att gora med “fangelsekunder”. I den mén séddana skulle existera (det
gor de inte, utan Kriminalvarden diskuterar detta i termer av “intagen” eller “klienter” —
det senare i sig véldigt intressant) tdnker jag mig att de faller inom ramen for den
franvarande kunden.
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Historiskt hittar vi i denna relation vanligen verksamheter som &r statligt
agda.'”2 Systembolaget ar ett exempel (d&ven om det under senare tid
flyttats nagot nordvast i matrisen). Kunder ar fria att kopa — eller inte
kdpa — deras produkter och entreprendren har rétt att sjalvstandigt sétta
priset, men kunden kan inte, eller har svart att, vélja andra entreprenorer.

Aven om jag har har beskrivit fyra olika typer av kundrelationer mellan
stat och medborgare &r det rimligt att tdnka sig att vissa sammanhang och
situationer kanns mer forvantade an andra. Nar det handlar om saval den
fria som den instangda kunden finns det fa problem med att forestélla sig
att man trots att man ar medborgare ocksa kan vara kund. Detta beror pa
karaktaren av den oreglerade affarsrelationen, dar medborgaren har saval
en mojlighet som rattighet att ga in och ut ur relationen nar den sa 6nskar.
Vi kénner oss som kunder nar vi nyttjar dessa typer av tjanster eller
produkter. Detsamma ar inte nddvéndigtvis sant nar det géller den
franvarande eller reglerade kunden. | dessa fall ar relationen av sadan
karaktdr att vi intuitivt inte uppfattar oss som kunder. Det handlar om att i
affarsrelationen regleras in- och uttdg pa marknaden, samt i vilken man vi
kan paverka vad det ar for nagot som ska bytas och hur det ska bytas.
Detta blir tydligast for den franvarande kunden, dar valbarheten ar
begrénsad och affarsrelationen given.

Forstarkande krafter kring kundrelationerna

Ibland kan yttre paverkan anvéandas for att forstarka kanslan av att vara
kund, trots att grundforutsattningarna talar emot det. Ett exempel pa
sadan paverkan &r att fortydliga vilka bytesmedel som anvénds for att
realisera transaktionen. Tydligast finner vi detta i de valfrihetsreformer
som har genomforts pa kommunal niva. Genom att ge varje medborgare
medbestdmmanderatt dver ”sin” del av de offentliga medlen kan ké&nslan
av att vara kund forstarkas.*”® Medborgares idé kring den makt de har
over allmanna medel fungerar pa detta satt som en forstarkande kraft.

172 g Karlsson, T. S. 2017.

173 Detta &r en av grundpremisserna i Milton Friedmans resonemang kring att liberalisera
den offentliga sektorn och ge mer makt at medborgare att gora fria och medvetna val.
Genom “kuponger” menade Friedman att makt skulle kunna forflyttas frén staten till
medborgaren och mdjliggora effektivisering och kvalitetsutveckling.
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Makten 6ver de medel som finns att tillga starker kéanslan av att vara en
aktiv kund, med allt vad det fér med sig.

Néra forknippad med den kénsla av maktférskjutning som den upplevda
dispositionsréatten dver de allmanna medlen ger ar myndigheternas
pagaende arbete med informationstryck.'” Genom ett kontinuerligt arbete
med att informera om hur och n&r medborgare kan agera som
konsumenter, skapas hos medborgarna en kansla av att behdva delta pa
marknader som kunder. Genom informationstrycket kan statliga
myndigheter som till exempel Skolverket eller Pensionsmyndigheten
skapa situationer dar kénslan av att vara kund institutionaliseras bland
medborgarna.

Informationstrycket som forstarkande kraft leder oss in pa en tredje typ
av paverkan: att bendamnas som kund av andra. Har spelar spraket en
mycket stor roll. Vi vet att spraket bade &r en spegel av individers
forstaelse av det samhalle de ingar i, men ocksa att det formar
samhallet.”> Detta innebér att det sprak som anvands understodjer den
varldsbild som aktoren har.'’® Med det perspektivet har analyser gjorts
nér det géller bland annat den konstituerande makt som kundbegreppet
kan tankas ha for chefers uppfattning av det egna uppdraget inom den
offentliga sektorn.t’

Det som forenar dessa forstarkande krafter ar att de skapar ett tryck pa
myndigheter och medborgare att agera i enlighet med idéerna om
medborgare som kunder. Jag kallar detta for en kundifieringsprocess, dar
egenskaper och rattigheter som vi forknippar med nagon form av
byteshandel formar upplevelsen och forstaelsen kring till exempel hur en

174 5e Marknadsstaten av Andersson, C., Erlandsson, M. & Sundstrém, G. 2017, dér
information tillsammans med avspegling framhalls som centrala delar.

175 ge t.ex. Fairclough, N. 2010. Critical Discourse Analysis: The Critical Study of
Language.

176 ge t.ex. Burke, K. 1966. Language as symbolic action: Essays on life, literature, and
method och Eagleton, T. 1991. Ideology: An introduction som menar att sprakbruk kan
ses som en materialisering av underliggande ideologier hos aktdren och i samhallet.

177 Se t.ex. Karlsson, T. S. 2019. Public administration in transition: Studying
understandings and legitimations amongst middle managers within a government agency.
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transaktion bor ga till. Kundifieringsprocessen kan handla om det sprak
som anvénds i det offentliga, om skenbara maktforflyttningar géllande
det allméannas resursanvandning samt om anvéndningen av
informationstryck. Effekten blir att individer borjar uppleva sig sjalv som
kunder snarare an som medborgare i forhallande till den offentliga
sektorn och att samhéllet blir konstruerat som ett servicesamhalle.!’

Sammanfattningsvis menar jag att medborgarna ar kunder i olika
sammanhang, och att de sammanhangen paverkar hur mycket kund de
kanner sig som. Spannet fran att vara en franvarande kund till en fri kund
till staten ar relativt langt. Samtidigt paverkas medborgarna av starkande
krafter i former av kundifieringsprocesser dar maktforflyttning,
informationstryck och sprak spelar stor roll. En sadan process kan
medfora att stat och medborgare inte far en gemensam bild av vilken
forutsattning for kundrelation som faktiskt finns. | nésta avsnitt tar jag
avstamp i ovanstaende diskussion for att diskutera méjligheter och risker
med att vara kund i och till staten.

Paverkar kundrelationerna verksamheterna?

| den hér avslutande delen diskuterar jag hur kundbegreppet kan tankas
paverka statsforvaltningens verksamhet. Eller, annorlunda uttryckt, finns
det tillfallen da kundbegreppet faktiskt inverkar pa hur verksamheterna
bedrivs? Resonemanget bygger pa den tidigare diskussionen kring olika
kundrelationer.

Aven om anvandningen av kundbegreppet har kritiserats relativt kraftigt i
litteraturen finns det skél att lyfta fram fordelar och mojligheter med att
anldgga ett kundperspektiv i statsforvaltningen. Den kanske starkaste
mdojligheten finner vi i idén om att 6ka forvaltningens service och
tillganglighet. Det handlar om att anldgga ett perspektiv om att vara till
for ndgon annan. Det kan tyckas vara en sjalvklar idé att statsforvalt-
ningen ar till for ndgon annan, men atskilliga studier och debatter har
kunnat klarlagga att sa inte alltid ar fallet.

178 Se Montin, S. 2006. Fran servicedemokrati mot ett medskaparsamhélle?, i Jonsson.
Kommunledning och samhdllsutveckling.
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Ibland kan métet mellan medborgare och det offentliga vara kantat av
rigida byrakratiska strukturer som mer an nagot annat forsvarar for
medborgaren. Denna byrakrati kan man komma at genom att omorganisera
eller forandra regelverk. Bristande service handlar daremot om att man
inte forutsett vad kunden ar ute efter. Ett vanligt exempel &r det som
kallas for onodig efterfragan. Detta uppstar da medborgaren i kontakt
med myndighet visserligen kan fa ett helt korrekt svar pa den fraga som
har stéllts, men anda inte har fatt hjalp med det bekymmer som gjorde att
hon eller han kontaktade myndigheten fran forsta borjan. Efter att motet
har avslutats ar darfor sannolikheten stor att ny kontakt etableras for att fa
svar pa den fraga eller den oro som medborgaren hade fran bérjan. Onédig
efterfragan ar resurskravande. Studier visar till exempel att medborgares
samtal till Forsakringskassan relativt ofta resulterar i ytterligare
kommunikation for att reda ut vad som faktiskt galler.1”® Organiseringen
av en generell kundtjanst som inte kan eller far svara pa specifika fall
forsvarar vanligen arbetet med att minska den formen av kommunikation.

| andra fall har det pavisats att det finns utmaningar med att 6ka
servicegraden mellan det offentliga och medborgaren. | en studie av
samtal till Centrala Studiestodsnamnden (CSN) har forskarna sett att den
inringande kunden kopplas vidare till andra instanser inom myndigheten,
utan att den som tar emot det kopplade samtalet far veta vad arendet
galler pa forhand.!® Konsekvensen blir att informationshérdan enbart
laggs pa den inringande, samtidigt som det ar den mottagande parten som
vet och bestdmmer vad som &r mojligt att gora i olika fall. Ytterligare ett
exempel pa bristande servicegrad kan relateras till sjukvarden, dar
forskare har funnit att samtal mellan l&kare och patient kraftigt inverkar
pa upplevelsen av service- och kvalitetsniva.'8! En anpassning av

179 e Fransson, M. och Quist, J. 2015. Onédig efterfragan inom Férsakringskassan:
Slutrapport.

180 gp Karlsson, S. 2016. Transfer of telephone conversations as a transition between
call-takers.

181 | en studie av samtal till en klinik kunde man identifiera hur tillfallen dar man enbart
svarade pa patientens direkta fragor upplevdes som dalig service, medan om man forsokte
att hitta losningar pa det som kanske var den underliggande frdgan som upplevdes det som
bra service. Se Stokoe, E.Sikveland, R. O. och Symonds, J. 2016. Calling the GP surgery:
Patient burden, patient satisfaction, and implications for training.
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bemotandet av medborgaren som om denne faktiskt vore kund skulle
alltsa kunna bidra till en forbattrad servicegrad. Konstruktionen av en
kundrelation kan fran ett myndighetsperspektiv satta medborgaren i
centrum, vilket i sin tur kan skapa forutsattningar for mer vélfard av
hogre kvalitet.!82

Om 6kad service och tillganglighet & majligheter som kan forknippas
med att vara kund till staten &r radsla och angslighet fran myndighetshall
risker. | situationer dar det offentliga agerar pa en marknad i konkurrens
med andra om kunder finns det en risk att avkall gors pa myndighets-
rollen. Inom till exempel skolan har forskning visat att konkurrens mellan
olika offentliga och privata huvudmaén har varit en bidragande orsak till
en betygsinflation.'8® Genom att det jag ovan har diskuterat som
forstarkande krafter har forts in i den svenska skolan har medborgare
blivit kunder, saval genom en upplevd maktforflyttning i termer av
valfrihet och resursanvandning som genom att bli bemétta som
konsumenter. | en konkurrensutsatt situation ar det helt avgorande att
verksamheten tillgodoser ett jamnt intaktsflode, vilket leder till att
skolhuvudmaén har behov av att marknadsfora sig som attraktiva
verksamheter gentemot presumtiva kunder. Internationellt sett har
kundorientering lett till att &ven studenter inom hdgre utbildning mer och
mer uppfattar sig eller blir konstruerade som kunder.8

Avgorande for om offentliga organisationer agerar utifran radsla eller
angslighet ar den populdra ’sanningen” att kunden alltid har ratt. Detta
”mantra” bottnar i en idé om att kunden alltid ska behandlas pa ett sétt s&
att han eller hon upplever sig som sedd. Med andra ord ska kunden
behandlas med respekt genom hdg serviceniva. | situationer dar kunden

182 5e Oshorne 2010.

183 \/]achos visar i en analys hur konkurrensutsittningen av den svenska skolan resulterat i
en betygsinflation. Han kopplar detta till att olika skolor konkurrerar med varandra, ibland
aven om de har en och samma huvudman (det offentliga). Vlachos, J. 2010. Betygets
varde: En analys av hur konkurrens paverkar betygssattningen vid svenska skolor.

184 T ex. Modell, S. 2005. Students as consumers? An institutional field-level analysis of
the construction of performance measurement practices. Se dven Karlsson, S. och
Karlsson, Tom s. 2019. Language policy as ‘frozen’ ideology: Exploring the
administrative function in Swedish higher education som berdr institutioner for hogre
utbildnings policyférandring mot ett kundperspektiv.
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kan rosta med fotterna, det vill sdga 1amna afféarsrelationen, kan bristande
serviceniva bli en dyr affar for den saljande parten. Kunden tar da helt
enkelt sina resurser med sig till en annan leverantor, for att dar inleda en
ny relation. Inom den offentliga sektorn ar relationerna inte lika tydliga. |
stéllet for att lamna relationen kan medborgare anvéanda sin kraft till att
patala brister i servicen, for att pa detta vis paverka organisationen att
andra sig.'®> Detta skulle kunna forstas som en del i den demokratiska
processen. Det har dock &ven inverkat negativt pa offentliga
organisationer genom att skapa en radsla for att mista resurser pa grund
av minskat fortroende eller attraktivitet.!®® Utifran detta perspektiv
handlar ”kunden har alltid ratt” inte s mycket om den serviceniva som
levereras, utan mer om att forsoka dampa negativa konsekvenser som kan
uppsta.

En relaterad fraga ar vems behov som star i centrum i en kundorienterad
verksamhet. Med en alltfor snav kundorientering kan det uppsta
situationer dér den enskilde individens intressen stalls i centrum. Den
enskildes behov av god vard och utbildning, rattssaker myndighets-
utévning och sa vidare bor naturligtvis sta i centrum for varje handling
som det offentliga utfor, samtidigt som en rad olika prioriteringar i fraga
om resurser och inriktning kontinuerligt behover goras. | sadana
prioriteringar bor samhéllets behov vara 6verordnat det individuella
intresset. Behovet av exempelvis en rattssaker hantering av sjukpenning
pa samhallsniva ar viktigare an att varje enskild individ som anser sig
berattigad till det far en ekonomisk ersattning av staten. Att snavt halla
fast vid att den enskildes upplevda behov ska vara styrande oméjliggér all
form av intervention fran det offentliga, till exempel att uppratthalla lag
och ordning. En stark kundifieringsprocess gor att det kollektiva forlorar i
relation till det individuella, vilket i sin tur bidrar till extrema svarigheter

185 5e Hirschman, A. O. 1970. Exit, Voice, and Loyalty: Responses to decline in firms,
organizations, and states som diskuterar strategier som alla kunder kan anvanda for att
paverka innehall i de tjanster eller produkter som erbjuds.

186 Effekten av radsla och dngslighet kan i sin tur sagas forstéirkas av att ett samhélle som
praglas starkt av att vara ett granskningssamhélle som ocksa straffar dem som inte
uppfyller de kriterier om kvalitet som satts upp. Se t.ex. Power, M. 1997. The audit
society: Rituals of verification.
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nar det géller hur kollektiva nyttigheter ska hanteras.'®” Ett exempel pa
detta ar den segregation som uppstar i grundskolan da méangas
individuella val, baserade pa en tro om egennytta, skapar konsekvenser
for helheten. 18

Relation till medborgaren avgér begreppets anvandbarhet
Slutligen finns det skal att nagot kortfattat reflektera kring nar kund som
begrepp kan eller bor anvandas inom staten. Har finns det skal att skilja
mellan intern och extern anvandning. Alltsa huruvida férvaltningen
anvander begreppet som ett verktyg for intern forbéattring, eller som ett
externt riktat forsok att omforma medborgaren.

Nér det galler interna sammanhang kan begreppet vara anvéndbart i
situationer dar avsikten &r att forbattra medborgares service. Jag menar att
myndigheter genom en anvéandning av kund som begrepp kan skapa en
tydligare idé inom verksamheten; att man &r till for medborgarna, inte
enbart som demokrativéktare, utan d&ven som serviceinstans. Det handlar
da om att prioritera tillgangliga resurser pa ett satt som minskar sadan
onddig efterfragan som har diskuterats ovan. Inférandet av ett
kundperspektiv kan ocksa bidra till att se varje individs specifika
situation. Att maximera nyttan av den offentliga tjansten for varje enskild
individ &r inte att duka under for ett marknadstryck, utan bor forstas som
effektivisering av kvaliteten i tjansten. En sadan process blir sarskilt
viktig i situationer dar motparten &r en franvarande kund. Den laga
graden av valbarhet och den starka regleringen av transaktionen skapar
ett mer utsatt 1age for medborgaren. Att staten i dessa fall valjer att hoja
kvaliteten ar rimligt i ett solidariskt samhalle.

Utifran ett externt perspektiv bor staten anvanda begreppet med stor
forsiktighet. Forstarkande krafter — som jag har beskrivit som

187 Med kollektiva nyttigheter avses sadana tjanster eller produkter i samhéllet som inte
minskar i omfattning for att de konsumeras av en individ och inte heller formas sa att
vissa individer eller grupper inte kan ta del av dem. Exempel pa kollektiva nyttigheter &r
t.ex. militart forsvar eller allméanna parker.

188 For ett utvecklat resonemang kring denna mer kritiska halining till kunder och
medborgare rekommenderas en I&sning av Lundquist, L. 2012, sérskilt avsnitt fem som
problematiserar ekonomismen i New Public Management.
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kundifieringsprocesser — kan ha negativ inverkan pa medborgarens syn pa
vad statens uppdrag och ansvar ar. Stérst menar jag att svarigheterna ar i
situationer dar medborgaren &r en reglerad kund. Visserligen skapar den
reglerade transaktionen en viss form av inlasning som i sig kan vara
stabiliserande, men en stark kundifieringsprocess kan utmynna i radsla
och angslighet bland offentliga aktdrer. Detta kan i sin tur skapa en
skevhet i hur offentliga tjanster tillhandahalls och hur medborgaren
faktiskt uppfattar servicegraden. Om medborgare mer aktivt ser sig sjalva
som — och konstruerar sig som — kunder, kommer statens mojlighet att
agera som tvingande aktor att kraftigt begrénsas.

| dvriga tva fall (den fria och den instangda kunden) &r konsekvenserna
av kundifieringsprocesser mindre problematiska. Detta beror pa att
affarsrelationen ar relativt oreglerad och fungerar ungefar som pa
konkurrensutsatta marknader. Trots detta bor det externt inriktade arbetet
begransas i fraga om kundbegreppet.
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5 Att styra med upphandling — staten som
marknadsaktor

Emma Ek Osterberg

Det offentliga Sverige star infor betydande utmaningar. Foérandringar i var omvarld
exempelvis inom klimat, miljo, demografisk utveckling och migrationsstrémmar,
men aven medborgarnas férandrade forvantningar pa service stéller stora krav pa
den offentliga sektorns funktion. En val fungerande offentlig upphandling &r av
avgorande betydelse for en val fungerande samhéllsservice som tillgodoser
medborgarnas berattigade forvantningar.18

Offentlig upphandling spelar en allt viktigare roll i samhallsutvecklingen.
Det ar knappast markligt med tanke pa omfattningen av offentliga
uppgifter som sedan 1980-talet har 6verlatits till marknaden. Vardforetag
som utfor halso- och sjukvard, anlaggningsforetag som underhaller
jarnvag, och externa managementkonsulter som anlitas for att driva och
stotta (standigt) forandringsarbete ar exempel pa numera sjalvklara inslag
i den “offentliga” forvaltningen. Upphandling ar processen i vilken de
varor och tjanster som foretag erbjuder forvarvas, och dar myndigheter
agerar kopare.

I dagens forvaltningspolitiska debatt formedlas en 16ftesrik bild av
upphandling som verktyg for styrning. Upphandlingen rymmer potential
till omfattande effektiviseringar, men ocksa mojligheter att paverka
marknader och samhallet i stort. Det &r hdga férvantningar som syns
inom allt fler politikomraden — fran transport, arbetsmarknad och valfard
till de globala malen for hallbar utveckling. I det har kapitlet visar jag hur
dessa forvaltningspolitiska ambitioner tar sig uttryck och hur de
forverkligas i myndigheters vardag. Narmare bestamt visar jag hur
marknadslogiken mojliggdr och motiverar reformforsoken samtidigt som
den forsvarar arbetet med att forsoka anvanda upphandlingen som ett
verktyg for styrning. Utifran denna diskussion pekar jag avslutningsvis pa

189 Finansdepartementet 2016. Den nationella upphandlingsstrategin, s. 4.

111

Statlig forvaltningspolitik foér 2020-talet



112

ett antal fragor kopplade till offentlig upphandling som jag menar kan
behova diskuteras for att upphandlingen ska kunna utvecklas.

Jag anvander tva exempel som illustrerar olika, om an sammanlankade,
trender och tendenser. Det forsta exemplet visar statens vilja att pa en och
samma gang forverkliga och utnyttja marknaden. Exemplet bygger pa
studier av Trafikverkets forsok att reformera sin roll som bestéllare for att
darigenom styra anlaggningsmarknaden mot ékad produktivitet och
innovation.*® Det andra exemplet illustrerar forsoken att utvidga
rackvidden och i 6kad grad anvanda upphandling for att na politiska mal
bortom effektiv resursanvandning. Det bygger pa studier om upphandling
som verktyg for arbetsmarknadsintegration genom sysselséttningskrav.1*!

Det 6kade intresset for upphandling som verktyg for styrning bor ses i
ljuset av de atgarder for marknadisering och renodling som beskrivs i det
forsta kapitlet i den har boken. Marknadslésningar har blivit ett allt
vanligare inslag i den offentliga sektorn och upphandlingsverksamheten
(och dartill hérande granskningssystem) har darmed kommit att
expandera. Det innebdr att statens roll som marknadsaktor forstarks, men
ocksa dess roll som marknadsorganisatér. Om syftet med marknadise-
ringen ska uppnas behover marknaderna fungera. Ibland maste de skapas.
Staten organiserar och paverkar marknader pa en mangd olika vis, inte
enbart i rollen som kopare.'*> Men i en marknadiserad stat kan styrforsok
genom upphandling uppfattas som sarskilt tilltalande, vilket jag visar i det
hér kapitlet.#

Mycket kan sdagas om marknadiseringen och dess konsekvenser for
politik och forvaltning. | en rapport fran Statskontoret 2015 om
outsourcing av statlig karnverksamhet lyfts en rad sadana konsekvenser

190 pelar av studien finns beskriven ocksa i kapitel 12, och finns att 1dsa om i Jacobsson,
B. & Sundstrém, G. (red.) 2017. En modern myndighet. Trafikverket som ett
forvaltningspolitiskt mikrokosmos.

191 studierna sker inom ramen for ett FORTE-finansierat forskningsprojekt (2016—2022)
”Organizing Integration”.

192 Andersson, C., Erlandsson, M. & Sundstrom, G. 2017. Marknadsstaten.

193 Ek Osterberg, E. 2019. Objectifying trustworthiness. Market formation in the transport
policy field, i Financial Accountability and Management, publicerad online 23 april.
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fram, kring saval myndighetsrollen som statstjanstemannarollen.’* | det
har kapitlet lamnar jag det mesta av detta darhan och fokuserar pa
upphandling ur ett forvaltningspolitiskt perspektiv. Marknadiseringen ar
saledes en empirisk — men inte normativ — utgangspunkt som gor
upphandling till det nyckelinstrument i styrningen som det har kommit att
bli i férvaltningspolitiken.

| det foljande kommer jag inledningsvis att ge en bild av forvaltnings-
politiska utvecklingstendenser i offentlig upphandling, for att darefter
beskriva de bada empiriska exempel som illustrerar dessa tendenser.
Kapitlet avslutas med en diskussion om mojligheterna att styra marknader
(och styra pa marknader) med hjélp av upphandling.

Outnyttjad potential i upphandling

Vérdet pa den offentliga upphandlingen i Sverige uppgar till narmare 700
miljarder kronor arligen.*® Beloppet ar hisnande och stadigt 6kande,
upphandlingen uppgar i dag till cirka 17 procent av BNP, vilket
motsvarar genomsnittet inom EU.1% Det dr ocksa hisnande att fundera pa
vad sma effektiviseringar i varje enskild upphandling skulle betyda for
den offentliga sektorn i stort.

Om sektorn i sin helhet, genom battre upphandlingar, skulle kunna pressa prisnivan
med bara ett par procent i snitt, utan att kvaliteten férsédmras, skulle resurser
motsvarande minst 10 miljarder kronor frigoras.*®”

Funderingar likt dessa verkar ha slagit rot i upphandlingsdebatten under
senare ar. Det talas om ”en outnyttjad potential” som fa insett vidden av
och méjligheter till “betydande besparingar”. Dirtill har nya mal for den
offentliga upphandlingen seglat upp jamsides med stravan efter

194 se t.ex. Statskontoret 2015. Att gora eller képa? Om outsourcing av statlig
karnverksamhet.

195 Det florerar olika siffror pa vardet, men detta ar vad Upphandlingsmyndigheten och
Konkurrensverket presenterar i den rapport med statistik om offentlig upphandling som
ges ut arligen, senast i Upphandlingsmyndighetens rapport 2018:2.

196 Eyropean Commission. Public Procurement. Available online:
http://ec.europa.eu/trade/policy/accessing- markets/public-procurement/

197 50U 2013:12. Goda affarer — en strategi for hallbar offentlig upphandling, s. 22.
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effektivitet. Innovation ska framjas och mal om miljoméssig och social
héllbarhet beaktas. Upphandling, pastas det, handlar inte enbart om att
forvarva varor och tjanster pa ett rattssakert och effektivt vis utan ocksa
om att paverka marknader och samhéllet i stort. Som ett sadant verktyg
for politisk styrning har upphandling kommit att fa en alltmer
framskjuten roll i forvaltningspolitiken. Ambitionerna for framtidens
upphandling &r hogtflygande och med marknadiseringen i offentlig sektor
som fond forefaller de bade forstaeliga och pakallade.

Att myndigheter i rollen som kopare kan paverka marknader &r ingen ny
tanke. Vad som &r nytt ar att fler typer av paverkan lyfts in i debatten och
att forvantningarna har stigit pa verkningskraften i dessa. Denna tendens
ar pa intet satt en unik svensk foreteelse utan speglar debatten som fors pa
EU-niva. | manga lander vidtas atgarder likt dem i Sverige i syfte att
utveckla formerna for den offentliga upphandlingen.%

| Sverige tillsattes, som en direkt f6ljd av éversynen av upphandlings-
direktiven, en utredning 2010 med uppdraget att utvardera upphandlings-
regelverket ur ett ekonomiskt och samhallspolitiskt perspektiv.
Utredningen, som tog namnet Upphandlingsutredningen, 6verlamnade ett
delbetédnkande 2011 dar en stor mangd problem med den offentliga
upphandlingen malades upp.'®® Karnan i den utbredda kritik som
myndigheter, foretag, forskare och andra har riktat mot upphandlingslag-
stiftningen och dess tillampning, menade utredningen, r att lagtillamp-
ningen har trdngt ut ”andra viktiga aspekter av den goda affiren”. Det
saknas ledarskap och ett strategiskt perspektiv. Andra problem som
pekades ut var att lagstiftningen upplevs som kranglig och att det stora
antalet Overprévningar komplicerar tillvaron fér upphandlande
myndigheter. Stodet och vagledningen fran central niva lamnar ocksa
mycket att énska. Dartill finns stora brister i uppféljningarna av de
upphandlingar som gors, och manga myndigheter vet faktiskt inte om de
far det de avtalar om och betalar fér. Undermalig uppféljning forsvarar

198 gp il exempel Grandia, J. 2018. Public Procurement in Europe, i Ongaro, E. & van
Thiel, S. (red.). The Palgrave Handbook of Public Administration and Management in
Europe.

199°50U 2011:73. P& jakt efter den goda affaren — analys och erfarenheter av den
offentliga upphandlingen.
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ocksa fordjupade analyser och méjligheten att lara infor framtida
upphandlingar. Detta, betonade utredningen, ar ett problem som finns
ocksa pa central niva dar upphandlingsstatistiken ar bristfallig och
kunskapsbristerna omfattande.

Det ar en ganska dyster bild av den samlade upphandlingsverksamheten
som skisseras i betdnkandet. Samtidigt &r den fylld av hopp. Med ett nytt
(strategiskt) perspektiv, mer ledarskap, tydligare samordning och stérkt
kompetens kan problemen mildras, kanske till och med I6sas om allt vill
sig vél. | utredningens slutbetdnkande — Goda affarer — en strategi for
hallbar offentlig upphandling? — kom saledes problemen att omvandlas
till forslag pa atgarder med det huvudsakliga syftet att stalla den goda
affaren i centrum. Vad detta betyder i praktiken &r inte alldeles klart, men
att affarerna ska vara goda for bade myndigheter och marknad ar tydligt.
Béttre ordning i uppfdljningen av de offentliga kontrakten antas gagna
alla inblandade parter. Okad flexibilitet likasa. Foretag som vénjer sig vid
hoga krav kommer dessutom att vara mer konkurrenskraftiga pa den
internationella marknaden.

Men upphandling ses inte bara som ett strategiskt verktyg for goda
affarer, utan ocksa som ett instrument for politisk styrning. Det senare &r
sarskilt tydligt i relation till malen om hallbar utveckling, vilket
understroks av Agenda 2030-delegationen:

Myndigheternas agerande vid offentlig upphandling har en stor betydelse for
arbetet for en héllbar utveckling. (...). Delegationen anser dock att regeringen bor
vara mer proaktiv och tydlig i sina forvantningar p4 hur de statliga myndigheterna
bor agera i sitt upphandlingsarbete for att bidra till att stalla om till en héallbara
utveckling.?0!

Upphandling som ett instrument for politisk styrning och som ett
strategiskt verktyg for goda affarer utgor grunden i senare ars
upphandlingspolitiska reformarbete. Flaggskeppet i detta arbete var
skapandet av den nya Upphandlingsmyndigheten 2015 med uppdrag att

200 oY 2013:12.

201 SOU 2019:13. Agenda 2030 och Sverige: Varldens utmaning — vérldens mjlighet,
s. 100-101.

115

Statlig forvaltningspolitik foér 2020-talet



116

samordna det statliga upphandlingsstddet och verka for kunskaps-
utveckling. Myndigheten kan forstas som ett sétt att testa upphandlings-
verktygets rackvidd utan att vara last vid Konkurrensverkets mer
traditionella marknadsperspektiv. Medan det fanns gott om foresprakare
for en sddan myndighetslosning (fore detta civilminister Ardalan
Shekarabi var en av de framsta) fanns det ocksa skeptiker som forordade
Konkurrensverket som fortsatt hemvist for upphandlingsfragorna. Forsok
att styra med organisering, i det har fallet genom att skapa en ny
myndighet och positionera den i relation till befintliga, har i tidigare
forskning beskrivits som ett viktigt styrinstrument.2° Av allt att doma har
det fungerat som ett sadant ocksa i det héar fallet.

Men reformfdérsoken tog sig inte bara uttryck i den nya Upphandlings-
myndigheten. Som ett led i forandringsarbetet tog regeringen aven fram
en nationell upphandlingsstrategi 2016. Den riktar sig visserligen till
statliga myndigheter, men avsikten &r att den ska fa betydelse ocksa i
kommuner och regioner dar huvuddelen av de offentliga inkpen gors.
Sju inriktningsmal formuleras i strategin. Utdver det forsta inriktnings-
malet om upphandling som strategiskt verktyg for goda affarer (1)
handlar tre av dem om traditionella varden: effektivitet (2), konkurrens
(3) och rattssakerhet (4). Tre av dem handlar om utvidgade mal:
innovation (5), miljomassigt ansvarsfull upphandling (6) och sociala
hallbarhetsmal (7). Av strategin framgar att det, atminstone i teorin, inte
finns ndgon motsattning mellan traditionella varden och malen om
miljomassigt och socialt ansvarsfull upphandling. Tvartom antas de ga
hand i hand:

Att stélla krav som frdmjar miljohansyn och sociala hansyn gor skillnad och
innebar samtidigt att den offentliga sektorn utnyttjar skattemedel pa ett effektivt
stt.203

Mahanda framstar varken detta synsatt eller utvecklingsarbetet i stort som
sérskilt dramatiskt, men i relation till det nationalekonomiska tankegods
som format upphandlingspraktiken ar det ett synbart avsteg. FOr &ven om

202 jacobsson, B., Pierre, J. & Sundstrém, G. 2015. Governing the Embedded State. The
Organizational Dimension of Governance.

203 Finansdepartementet 2016.
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(offentliga) marknaders praktik har visat sig fungera markant annorlunda
an idealiserade forestallningar om den rena marknaden, har dessa
forestallningar varit viktiga for hur marknader iscensatts och inte minst
for hur rollen som kdpare har definierats och utvecklats.2%*

Att de ambitioner for den offentliga upphandlingen som skisserats hittills
i det har kapitlet med ltthet och sjalvklarhet skulle forverkligas pa
myndighetsniva ar darfor inte rimligt att vanta sig. Inte heller att
effekterna av reformerna i alla lagen blir vad regeringen (och andra)
hoppas pa. De tva empiriska exempel som nu foljer har for avsikt att
illustrera just detta och darigenom mojliggdra en diskussion i slutet av
kapitlet om utsikterna for styrforsoken att na framgang.

Renodla bestallarrollen och paverka marknaden: exemplet
Trafikverket

Trafikverket &r en av landets storsta offentliga bestéllare. Varje ar
upphandlar myndigheten for ndrmare 50 miljarder kronor. Trafikverkets
uppgift ar att ansvara for byggande, drift och underhall av de statliga
végarna och jarnvagarna. Men Trafikverket varken bygger, skoter drift
och underhall eller projekterar pa egen hand. Nar myndigheten grundades
2010 overlats all sadan verksamhet till marknadens aktorer. Trafikverket
skulle, var tanken, bli en renodlad bestéllarorganisation. Sjélva utférandet
skulle foretagen ombesorja, eftersom det var hos dem innovations-
formagan och drivkraften att effektivisera ansags finnas.

Men riktigt sa enkelt var det inte. Problemet, menade manga, var att
anlaggningsmarknaden fungerade daligt. Innovationsgraden var lagre an i
andra branscher och produktivitetsutvecklingen svag. Detta hédngde delvis
samman med att konkurrensen var lag. Om bara anlaggningsmarknaden
kunde fungera lite mer som marknader bor — med 6kad konkurrens som
motor — skulle mycket l6sa sig.

Staten uppgavs ha en skuld i problemen. Trafikverket och dess
foregangare Véagverket och Banverket hade som dominerande kdpare pa

204 Eyrusten, S. 2015, Daliga kunder gor bra affarer. Ett dilemma i offentlig upphandling,
Ek Osterberg, E. 2017. Trafikverket som renodlad bestéllare, i Jacobsson, B. &
Sundstrém, G. (red.) 2017, Andersson, Erlandsson & Sundstrém 2017.
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marknaden medverkat till att bromsa utvecklingen i branschen genom
sattet pa vilket de bedrev sitt upphandlingsarbete och styrde
entreprenaderna. Styrningen var alltfér detaljerad, sades det, och de
tekniska kraven pa tok for langtgaende for att skapa utrymme for
branschen att utvecklas. Som ny myndighet hade Trafikverket dock en
unik mojlighet att forbéttra situationen. Skattebetalarna skulle fa mer vag
och jarnvég for pengarna, och det skulle ske genom att myndigheten
agerade pa nya satt i rollen som bestallare. En mer marknadslik marknad
var malet och vagen dit 1ag i den statliga bestallarens hander.

Ett omfattande reformarbete med marknadspaverkande ambition
sj0sattes. | ett projekt med samma namn som den 6vergripande
ambitionen — “Renodlad bestillarroll” — samlades fragorna under en
tredrsperiod. Under denna tid skulle den nya rollen formas och nya
arbetsséatt etableras.

En renodlad bestéllarroll beskrevs av reformatdrerna som ett
forhallningssatt som innebar att skapa forutsattningar for branschen att
vara innovativ och produktiv, att dverlamna ett storre atagande och
ansvar till leverantorerna, och att ge forutséttningar for 6kad konkurrens
pa anlaggningsmarknaden.

Hur bestallarrollen avseende saval upphandling som projektstyrning utévas har stor
betydelse for utvecklingen av marknaden, produktiviteten och innovationsgraden i
anlaggningsbranschen och darmed for hur mycket infrastruktur som kan
astadkommas med de resurser som stalls till férfogande.?%

Malet med det tredriga projektet var tydligt. Tre miljarder kronor skulle
frigdras genom produktivitetshdjande insatser. Upphandlingsférfarandet
sags som nyckeln for att lyckas i den stravan. Genom att 6ka andelen
totalentreprenader med funktionella krav (pa bekostnad av utférande-
entreprenader med tekniska krav) kan mycket vinnas, menade fore-
sprakarna. Man undviker onddiga fastlasningar i tekniska I6sningar som
har formulerats pa myndighetsniva i stallet for i branschen dar
innovationsféormagan finns. Detta 6ppnar for ett “bredare produkt-
sortiment” vilket gagnar konkurrensen. Om Trafikverket tar ett steg

205 50U 2012:39. Vagar till forbattrad innovation och produktivitetsgrad i
anlaggningsbranschen, s. 31.
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tillbaka och inriktar sig pa vad (funktionen) snarare &n hur (den tekniska
l6sningen) kan marknaden skota det den skéter bast.

Bendmningen “renodlad” var inte oomstridd, och inte heller reformen
som helhet. Manga menade att inneborden av att vara renodlad var svar
att forsta sig pa och att samverkan snarare &n renodling borde vara
ledordet. Andra framhdll statens behov att styra tekniken, inte bara
funktionen. Det gallde sarskilt pa jarnvagssidan. En del lyfte dessutom pa
ogonbrynen 6ver de tankta effekterna pa marknaden. Fanns det inte en
risk att konkurrensen minskade nar kontrakten blev mer omfattande och
inneholl ansvar for bade projektering och byggande?

| praktiken kom reformen att energiskt drivas i myndigheten under flera
ar. Tidigt uppnaddes malet om minst femtio procent andel totalentrepre-
nader, och redan efter ett par ar uppgavs det att malet om att frigora tre
miljarder i entreprenadverksamheten var natt med rage. Hur denna
berakning hade gjorts var inte alldeles enkelt for en utomstaende att
forsta, men projektet sags hur som helst som mycket lyckat. Successivt
hade ocksa leverantdrerna vant sig, och i vl etablerade forum for
branschsamverkan diskuterades hur forandringsarbetet kunde drivas
vidare och utvecklas. Renodlingsidén till trots skedde det mesta i
samverkan och tycktes krava gemensamma mal och arbetsformer.

Trots detta (eller kanske pa grund av det) framstar traditionella
forestallningar om marknaden i Trafikverksfallet som forhallandevis
oantastliga. Renodlade roller framjar konkurrens som i sin tur ar motorn
till innovation och produktivitetsutveckling. Trafikverkets ambition var
att styra marknaden till att bli mer marknadslik och pa sa vis méjliggora
effektiv resursanvandning, vad davarande generaldirektér Gunnar Malm
formulerade som “mer vig och jiarnvig for skattebetalarnas pengar”.
Reformen gick pa sa vis hand i hand med den politiska viljan att 6verlata
uppgifter fran stat till marknad och undvika alltfér omfattande styrning av
marknaden. Att reformen i sig var ett kraftfullt ingrepp pa marknaden
doldes delvis av att staten har agerade som marknadsaktor och paverkade
via efterfragan. Vad det betyder aterkommer jag till i slutet av kapitlet,
men forst ett annat exempel pa marknadspaverkan via upphandling.
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Socialt ansvarsfull upphandling: exemplet sysselsattningskrav
Om effektivisering var ett tydligt ledord i forsoken att reformera
Trafikverkets bestallarroll och upphandlingspraktik ingar sysselsattnings-
krav i ett paket av initiativ for att uppna en socialt ansvarsfull
upphandling. | detta paket ingar ocksa initiativ for framjande av social
hallbarhet, till exempel sunda arbetsvillkor, jamstalldhetsintegrering,
antidiskriminering och fattigdomsbek&mpning. Sysselséttningskrav i
upphandling innebér kort och gott att upphandlande myndighet vidtar
atgarder i sina upphandlingar som bidrar till 6kad arbetsmarknads-
integration, eller som atminstone har detta som mal. Det innebér att stélla
krav pa att leverantéren under kontraktstiden erbjuder anstallning,
trainee- eller praktikplats till en eller flera personer som star utanfor
arbetsmarknaden. Det kan ocksa vara mjukare krav om att leverantoren
kontinuerligt under kontraktstiden ska fora en dialog med upphandlande
myndighet om sysselsattningsmajligheter for malgruppen.

Att anvédnda offentliga kontrakt som arbetsmarknadsverktyg ar inget nytt
pafund men har fatt mer uppmarksamhet under senare ar.2°¢ Majligheten
att ta social héansyn vid upphandling har funnits i EU:s regleringar sedan
2001 och har successivt utvidgats. | Sverige andrades formuleringen 2010
fran “’kan” till ”bor” beakta sociala hinsyn (om upphandlingens art
motiverar detta).2” Andringen speglar en tydlig politisk vilja att 6ka
anvandningen av socialt kravstéllande i upphandling, daribland
sysselsattningskrav. En liknande tendens syns i manga andra EU-lander,
dar socialt ansvarsfull upphandling, precis som i Sverige, framhalls som
ett allt viktigare verktyg i stravan mot de globala hallbarhetsmalen.

| Sverige har flera kommuner och statliga myndigheter arbetat fram
lokala modeller, ofta med inspiration fran arbetssatt i andra europeiska
lander. | Goteborg, som dr en av de kommuner som var tidigt ute nér det
giller socialt kravstdllande, sjosattes 2015 modellen ”Social hénsyn i

206 McCrudden, C. 2004. Using public procurement to achieve social outcomes, i A
United Nations Sustainable Development Journal, 28, s. 249-348, Grandia, J. & Voncken,
D. 2019. Sustainable public procurement: The impact of ability, motivation and
opportunity on the implementation of different types of sustainable public procurement, i
Sustainability, 11 (19), s. 1-17.

207 Det galler ocksé miljphansyn och arbetsrattsliga hinsyn, se 4 kap 3 § lag (2016:1145)
om offentlig upphandling.
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upphandling”. Modellen var resultatet av flera ars forberedelser med
forstudie och pilotprojekt. Under denna period hade man bland annat
utbytt erfarenheter med stadsdelen Newham i London, som hade gjort sig
kand for att bedriva ett effektivt arbetsmarknadsarbete genom
upphandling.?°® Grunden i den modell som slutligen lanserades var en
processbeskrivning och stodfunktion for beslut i enskilda upphandlingar.
Det handlar om beslut om det & mojligt och l[ampligt att stéalla
sysselsattningskrav, hur dessa krav i sa fall ska formuleras och hur
matchningen med personer ur malgruppen ska ga till.

Pa samma sétt som forvaltningen for inkdp och upphandling i Goteborg
(och tidigare Upphandlingsbolaget) har fungerat som stod for stadens
utvecklingsarbete med sociala hénsyn i upphandling, har Upphandling-
smyndigheten denna roll pa nationell niva. Under hésten 2019 avslutades
ett projekt ”Nationell modell for sysselsdttningskrav i offentlig
upphandling” som utgor ett viktigt inslag i myndighetens arbete pa
omradet. Projektet har letts av Upphandlingsmyndigheten, i samarbete
med partner transnationellt och nationellt (Goteborgs, Stockholms,
Helsingborgs och Botkyrka kommuner, Arbetsférmedlingen och
Trafikverket) och har finansierats av Europeiska Socialfonden. Precis
som i GOteborg mynnade projektet ut i en modell vars syfte &r att
forenkla och fortydliga for den som vill stélla sysselséttningskrav. Att det
ar komplext med manga delvis nya roller behover inte betyda att det &r
svart, som Upphandlingsmyndigheten sa forhoppningsfullt papekar.

Modellen utgdrs av ett webbaserat stod med checklista och fragor att
stalla sig under hela upphandlingsprocessen, fran planering, kartlaggning
och analys (zon 1 i modellen), via upphandling (zon 2) till implemente-
ring och forvaltning (zon 3). Mest utmérkande for en upphandlings-
process som inkluderar sysselséattningskrav ar att rollen som
”matchningsansvarig” tillkommer. Det &r den aktor som i dialog med
leverantdren matchar kandidater i malgruppen mot uppdrag (det vill siga
anstéllning eller praktik hos en leverantor). Det kan vara en kommunal
arbetsmarknadsenhet, Arbetsférmedlingen eller, som i vissa andra EU-
lander, foretag som atagit sig offentliga arbetsmarknadsuppdrag. Det ar

208 Goteborgs stad 2015. Social hansyn i offentlig upphandling. Projektrapport & férslag
till arbetsmodell och organisation.
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sedan upp till leverantdren att organisera en rekryteringsprocess och
darefter valja bland kandidaterna.

En avgorande fraga i den praktiska tillampningen av sysselsattningskrav
ar hur kraven ska stallas, dar det gar en skiljelinje mellan skarpa krav och
krav om dialog. Ett skarpt krav innebdr att leverantdren atar sig att
anstélla (eller arrangera praktik- eller traineeplats) for ett visst antal
personer under kontraktstiden. Det férutsatter att den upphandlande
myndigheten har forsékrat sig om att det finns kvalificerade personer i
malgruppen som kan matchas mot uppdraget, vilket gor det delvis
konjunkturkénsligt. Krav om dialog innebdr i stéllet att den leverantor
som vinner kontraktet atar sig att vid nagot eller flera tillfallen diskutera
mojliga sysselsattningsframjande samarbeten. Om kravstallandet i dessa
fall leder till nagot mer, eller stannar vid en dialog, beror pa flera
faktorer. Bland upphandlande myndigheter beskrivs det som en
”dorroppnare” som kan vara nog sa framgangsrik, men ocksa som ett sétt
att stérka sin position i samverkan kring arbetsmarknadsintegration.

Foresprakarna for sysselsattningskrav i upphandling & manga och
argumenten varierande. Sysselséttningskrav saluférs som ett
arbetsmarknadsverktyg som gagnar individer som har svart att komma in
pa arbetsmarknaden, naringslivet som far stod i kompetensforsorjning
och rekrytering, och samhallet som far minskade kostnader for
forsorjningsstdd och 6kade skatteintakter. Bland kritiska rdster hors att
sysselsattningskrav driver upp upphandlingskostnaderna och att kraven
kan komma att paverka konkurrensen negativt. Om leverantérer upplever
kraven som krangliga att leva upp till eller om “kravtringseln” blir for
stor kanske de avstar fran att lamna anbud, resonerar man, vilket ocksa
staller upphandlarens roll och 6vervaganden pa sin spets.2

Om det finns fog for en sadan oro &r svart att veta. Utifran en traditionell
syn pa upphandling och konkurrens ar oron begriplig, men det &r troligen
en fraga om perspektiv, dar fokus (i policydebatten atminstone)

209 ge t.ex. Hall, P., Lofgren, K. & Peters, G. 2016. Greening the Street-Level Procurer:
Challenges in the Strongly Decentralized Swedish System, i Journal of Consumer Policy,
39, s. 467-483, Ojehag-Petterson, A. & Granlund, A. 2019. Public Procurement as
Marketisation. Impacts on Civil Servants and Public Administration in Sweden, i
Scandinavian Journal of Public Administration, 23(3-4).
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forskjutits fran vardet for den enskilda organisationen till vardet for
samhallet.2° Det komplicerar i sin tur kraven pa utvardering. Det géller
att finna matt pa hur sysselsattningskravet paverkar sysselsattningen pa
arbetsmarknaden, men ocksa om och hur det paverkar andra mal i
upphandlingen. Bland foresprakarna finns en utbredd uppfattning att
sysselsattningskrav leder till anstéllningar. "Bevisen” for detta har dock
hittills varit mestadels anekdotiska. Ett skal ar svarigheten att folja upp pa
individniva vad som hénder efter kontraktstiden, ett annat ar kruxet att
beldgga vilken roll sysselsattningskravet har for individens utveckling.

Samtidigt har fragan i 6kad grad kommit att handla om samhallsekono-
miska berakningar. Sadana berakningar har seglat upp som en sardeles
viktig ingrediens i receptet for framgangsrik arbetsmarknadsintegrerande
upphandling, en ingrediens stadigt férankrad i den populéra idén om
sociala investeringar. Nir slutkonferensen for projektet ”Sysselséttning
genom offentlig upphandling” hélls i1 Stockholm i november 2019 var
dragplastret den berakningsmodell som har arbetats fram av Ramboll pa
uppdrag av Upphandlingsmyndigheten och som deltagarna utlovades “’bli
forst med att se”:

Nu gr det att f4 en indikation redan innan upphandling eller riakna pi vinsten efter
kontraktets slut. Upphandlingsmyndigheten presenterar en modell for berdkning av
samhallsekonomiskt vérde av sysselséttningskrav i offentlig upphandling
(Upphandlingsmyndighetens program fér konferens 6 november, 2019).

Aven om det inte &r alldeles klart vad sddana berakningar av vinsten kan
tillfora i praktiken och for vem de kan vara anvéandbara, ses de otvetydigt
som en viktig del i tillAmpningen av sysselsattningskrav.

Den marknadspaverkande ambitionen i det har exemplet visar hur staten,
genom upphandling, forsoker styra mot inkludering och social hallbarhet.
Det handlar inte som i Trafikverksexemplet om att driva fram
produktivitet och darmed mojliggdra battre affarer, utan om att anvanda
de afféarer som gors for paverkan utéver innehallet i sjalva affaren. | bada
fallen uppges atgarderna gagna saval stat som marknad. | det ena fallet
far staten mer véag och jarnvag for pengarna samtidigt som

210 5e Grandia 2018. Se ocksé SOU 2018:44. Majligt, till&tet och tillgangligt - Férslag till
enklare och flexiblare Gverprévningsregler och vissa regler om éverprévningsmal.
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anlaggningsbranschen utvecklas, i det andra astadkoms social inkludering
samtidigt som foretagens kompetensforsorjning sakras.

Ett pagaende forskningsprojekt visar att kompetensforsorjningsperspek-
tivet &r framtrédande i retoriken kring inférandet av sysselsattningskrav
lokalt. En foljd av det &r att vissa branscher betonas framfor andra i
genomfdrandet (sarskilt anlaggningsbranschen), att vissa personer i
malgruppen darmed fokuseras framfor andra (man, och de som star
narmast arbetsmarknaden) och att det blir rimligt att tala om
hdgkonjunktur med sjunkande arbetsloshet och forandrad
sammansittning av malgruppen som ett “problem”.?'! Vad sadana
betoningar och forskjutningar betyder i det Ianga loppet aterstar att se och
ar val vérda fortsatt analys.

Styrning av och pa marknader

Regeringens mal for den offentliga upphandlingen ar att den ska vara
effektiv, rattssaker och tillvarata konkurrensen pa marknaden. Den ska
ocksa framja innovation och beakta miljomassiga och sociala hansyn. For
att uppna dessa mal har en rad reformforsok initierats under senare ar,
vars syfte har varit att skapa forutsattningar for den offentliga
upphandlingen att utvecklas. Att betydelsen av dessa reformforsok
framhalls i forvaltningspolitiken speglar bade den 6kade betydelse som
marknader har i genomforandet av politik och statens vilja att paverka
dem, det vi kan kalla statens marknadspolitik.2*2

De bada exempel som har anvants i det har kapitlet illustrerar de minst
sagt hoga styrambitionerna vad géller upphandling som regeringen har
gett uttryck for under senare ar. Det ar latt att inse det attraktiva i idén att
kunna paverka marknader i rollen som marknadsaktor nar marknads-
logiken dominerar som den har gjort (och fortsatt goér) i forvaltnings-
politiken. Manga forsok att organisera och intervenera pa marknader, till
exempel via reglering, later sig inte sa enkelt forenas med idéer om den

211 gk Osterberg, E. & Zapata, P. 2019. Organizing local labor market integration
through procurement. From policy to practice. Konferenspapper presenterat pa
Organizing Migration and Integration in Contemporary Societies (OMICS), Géteborg 6-8
november.

212 Andersson, Erlandsson & Sundstrém 2017.
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rena marknaden. Detta &r idéer som har varit avgérande i skapandet och
rattfardigandet av offentliga marknader. Men nér det géller styrning
genom upphandling kan marknadslogiken kombineras med idoga forsok
till marknadspaverkan fran statens sida, eftersom staten agerar som
marknadsaktor och paverkar via efterfragan. Det ar en typ av styrning
som &r helt i sin ordning i ett marknadssammanhang. Av bada exemplen i
det har kapitlet framgar att det ar en typ av samtidig styrning av och pa
marknader, en kombination av roller och praktiker som vi i studien av
Trafikverket beskrev som typiska for en modern myndighet.??

Min poang, och den &r viktig att understryka, ar inte att ifragasatta statens
styrning med utgangspunkt i marknadslogiken. Vi vet att marknaders
praktik alls inte & som idealiserade forestéliningar om den rena
marknaden och att omfattande interaktion, samverkan, styrning och
organisering sker inom ramen for marknader, inte bara offentliga sadana.
Snarare ar min poang att visa att styrning genom upphandling mojliggor
for staten att hantera dilemmat med bibehallna styrambitioner i en
marknadiserad offentlig sektor, och att detta kan forklara den
uppmarksamhet som har riktats mot upphandling i senare ars
forvaltningspolitik.

Samtidigt ar det forstas mojligt att utmana marknadiseringen och darmed
ocksa den styrning som framstar som rimlig och acceptabel inom ramen
for denna. Det kan handla om att jamféra verkningsgraden i olika styrsatt,
ocksa de som mindre sjéalvklart rimmar med marknadslogiken. For dven
om forsoken att vidga perspektiven i upphandling kan ses som en
forstarkning av styrningen pa marknader sker den trots allt med
marknaders funktion, roller och relationer som restriktion, vilket blir
sérskilt tydligt nar styrambitionerna ska realiseras.

Med det sagt, den uppmarksamhet upphandling har fatt i forvaltnings-
politiken under senare ar ar i sig ett tecken pa att regeringens ambitioner
har fatt genomslag. Det talas om upphandling pa nya sétt, och fler aktcrer
har inkluderats i diskussionerna om hur staten i sin roll som bestéllare
kan paverka marknader och samhéllet i stort. Det véacker inte bara fragor
om upphandlingens betydelse i férvaltningspolitiken, utan ocksa viktiga

213 Jacobsson & Sundstrém 2017.

125

Statlig forvaltningspolitik foér 2020-talet



126

fragor for framtiden om statens styrning i rollen som marknadsaktor
(kravstallande och kontraktstyrning), liksom i rollen som
marknadsorganisator. En avgorande fraga ar vilken kunskap och
kompetens staten har och bor ha i framtiden for att styrambitionerna ska
kunna forverkligas, séarskilt ndr komplexiteten i det som upphandlas &r
stor. Det handlar ocksa om att bibehalla sakkompetens och kapacitet
inom myndigheterna for att inte begrénsa framtida alternativ for
reformering. Hur malkonflikter hanteras inom ramen for upphandling och
hur olika varden kalkyleras och vad det betyder ar en annan viktig fraga.
Oavsett vilka fragor som stalls i forgrunden bor de praktiker och tekniker
med vilka styrambitionerna realiseras, och hur dessa mojliggér och
begransar forverkligandet av politik, ta plats i debatten.
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6 Staten, styrning och internationella standarder

Ingrid Gustafsson

Det finns en viss typ av regel som blir allt vanligare och som, faktiskt
utan overdrift, kan sagas styra nastan allt i samhallet i dag. Dessa regler
kallas for standarder och paverkar manniskors vardag, liv och beteenden
i allt storre utstrackning. Standarder styr allt fran utformningen pa olika
produkter till hur organisationer arbetar med hallbarhet; fran lekplatsens
rutschkanor till gasaterforingssystem for bensinangor. Standarder formar
hur datorer fungerar, att hjlmar &r sakra, att leksaker inte borjar brinna
eller tappar smadelar. Standarder marks oftast inte, de marks forst nar de
inte finns, som alla de ganger man glémt adaptern och inser att eluttagen i
varlden inte &r standardiserade. Standardisering i den hér kontexten
betyder alltsa att en sak eller en process foljer en regel i form av en
standard.

Vanligtvis diskuteras standarder i termer av internationell handel eller
foretagsutveckling — nagot amnat for den privata sektorn. Men i detta
kapitel ska jag problematisera standarder fran ett annat perspektiv. Jag
ska visa hur standarder — som ar privatréattsliga regler — alltmer har
kommit att styra inte bara foretag utan i stor utstradckning &ven statliga
myndigheter. Jag ska ocksa visa att detta kan fa langtgaende
demokratiska konsekvenser. Exempelvis kan regeringen fa allt svarare att
styra sina myndigheter nar de regler myndigheterna foljer skapas i
internationella standardiseringsorganisationer och inte i riksdagen.
Samtidigt tenderar standarder, genom att skapas langt bort pa arenor med
manga olika typer av aktorer och genom att vara frivilliga att folja, att
utmana ett av vara viktigaste varden i offentlig sektor: det demokratiska
ansvarsutkravandet. Slutligen ska jag visa hur svensk statsforvaltning kan
bli battre pa att hantera standarder.

Standarder — en speciell typ av regel
| standardiseringens begynnelse riktades standarder framfér allt mot
industriprodukter. Nar tillverkningen av produkter spreds ut 6ver varlden
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blev det viktigt att delar tillverkade pa olika stallen kunde sattas samman
och fungera. | dag genomsyrar standarder samhallet i en utstrackning som
ar svar att 6verblicka och 6verskatta. Sa har uttrycker standardiserings-
organisationen ISO det i en reklamfilm for sin egen verksamhet:

When things don’t work as they should, it often means that standards are absent.
But when 1SO-standards are applied, life is just so much richer.

Aven om livet kanske visst inte blir rikare med standarder och att det kan
finnas manga fler anledningar till att saker inte fungerar an att standarder
saknas, ar det i dag svart att forestélla sig ett samhélle som inte ar
standardiserat.

Sedan 1980-talet har standarder alltmer kommit att riktas mot
organisationer och hur organisationer arbetar. Det finns standarder for
externrevision och for internrevision, for redovisning, for kvalitets-
ledning, for miljoledning, arbetsmiljo, for produkter och for hallbarhet.
De vanligaste standarderna som riktas mot organisationer ar de sa kallade
ledningssystemsstandarderna i 1ISO 9000 och 14000-serien. Standarder
riktas mot alla typer av organisationer, inom alla typer av sektorer. Vissa
standarder ar specifika, men manga ar generiska i sin utformning. Detta
innebar att foretag och myndigheter kan folja samma standard i sitt
arbete, och i dag arbetar allt fler myndigheter enligt 1ISO 9001, eller har
ett 1ISO 14001-diplom uppsatt i foajén. Det betyder att myndigheten foljer
en viss standard i sitt arbete och att en extern certifieringsorganisation har
granskat att myndigheten faktiskt foljer standarden.

Standarder &r en typ av regel som syftar till att styra manniskors
beteenden i en given situation. Standarder kan riktas mot produkter, alltsa
fysiska saker, mot organisationer eller mot manniskor. Ett satt att
karaktarisera standarder &r att jamfora dem med andra typer av regler,
exempelvis lagar, direktiv, forordningar och foreskrifter & ena sidan och
normer (guidande forgivettagna forestallningar om hur vi ska bete oss) a
andra sidan.?* Precis som lagar, direktiv, forordningar och foreskrifter, &r
standarder explicita, nedskrivna och med en tydlig avsandare. Standarder

214 Brunsson, N. & Jacobsson, B. 2000. A world of standards.
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har blivit alltmer formaliserade och detaljerade.?® | takt med att
standarder tacker allt storre delar av samhallet 6kar ocksa standarderna i
antalet sidor och kraven blir mer detaljerade. Men standarder skiljer sig
fran offentliga regler pA manga sétt: till skillnad fran lagar, direktiv,
forordningar och foreskrifter finns det inga sanktioner kopplade till
standarder. De som skapat standarden har ingen ratt att atalsanméla den
som inte foljer standarden och det finns inga boter, viten eller
sanktionsavgifter kopplade till att standarder inte foljs. Méanga standarder
skiljer sig ocksa fran offentliga regler genom att man maste betala for att
fa tillgang till dem. Den mest salda standarden 1SO 9001 kostar ungefar
1200 kronor att kdpa.

Standarder dr ocksa en speciell typ av regel genom att vem som helst i
princip har ratt att skapa en standard. Aven om genomslagskraften inte
blir stor om man som ensam person eller organisation skapar en ny, egen
standard, ar just mojligheten att gora det ett viktigt karaktarsdrag —
standarder kommer inte fran organisationer med regleringsmonopol pa ett
visst omrade (jamfort med manga offentliga regelskapande organ).
Manga standarder ar internationella genom att de inte ar bundna till en
territoriell jurisdiktion. Standarder ar regler som riktas till valdigt manga
pa manga olika platser, manga fler &n som omfattas av nationell
lagstiftning.?6

Standarder skapas vanligtvis i standardiseringsorganisationer, dar 1SO
(International Organization for Standardization) ar varldens storsta. Ett
annat exempel &r CEN (Comité Européen de Normalisation), en av EU:s
standardiseringsorganisationer. Pa nationell niva finns i Sverige SIS
(Svenska institutet for standarder). Dessa olika organisationer ar kopplade
till varandra genom att standarderna refererar till och bygger pa varandra.

Arbetet med att skapa standarder &r oftast kommittébaserat, det vill séga
att olika arbetsgrupper inom standardiseringsorganisationen arbetar med

215 Fouilleux, E. & Loconto, A. 2016. Voluntary standards, certification, and accreditation
in the global organic agriculture field: a tripartite model of techno-politics, i Agriculture
and Human Values, s. 1-14.

216 Kerwer, D. 2005. Holding Global Regulators Accountable: The Case of Credit Rating
Agencies, i Governance, 18 (3), s. 453-475.
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att ta fram en viss standard.?'” | dessa arbetsgrupper deltar representanter
fran olika intressentgrupper och fran industrin, for att genom diskussioner
komma fram till standardernas innehall. Den breda representationen i
standardiseringsarbetet kallas “multistakeholder”, dir tanken &r att
standarderna ska vinna auktoritet och inflytande genom det satt pa vilket
de skapas. | och med att de inte ar tvingande och inte har sanktioner
kopplade till sig, behdvs denna form av auktoritet for att standarder alls
ska vinna mark.

Att delta i standardiseringsarbetet &r viktigt. Vad som kan tyckas vara en
liten forandring i en detaljskrivning i en standard kan fa enorma
konsekvenser i praktiken, exempelvis andring av ett matt som gor att en
viss produkt stdmmer eller inte stdmmer dverens med standarden, och
darmed kan eller inte kan saljas pa marknaden. Givet standarders stora
inflytande i samhallet, givet hur manga organisationer och produkter som
paverkas och givet hur stor del av ekonomin som faktiskt berérs av vad
som star i dessa regler, blir det viktigt att vara representerad i
arbetsgrupperna som skapar dem. Representanter fran myndigheter ar
valkomna att delta, men deltagandet &r skralt — det kostar pengar och tid
att delta i kommittéarbetet. Ar deltagande i standardiseringsarbetet inte en
del av myndighetens uttalade uppdrag &r det svart att prioritera och
motivera deltagandet.

Ett viktigt karaktarsdrag hos standarder som typ av regel &r att de ar
frivilliga att folja. | praktiken kan frivilligheten dock vara begrénsad —
“alla” foljer en viss standard och det kan vara omdjligt att ta sig in pa en
marknad eller vinna en upphandling om man inte kan visa upp att en viss
standard finns implementerad. Men standarder kan, som namnts, aldrig
bli tvingande sasom lagstiftning ar; en viktig aspekt som jag aterkommer
till i diskussionen om ansvar. Eftersom standarder skapas i privatrattsliga
organisationer blir de ocksa privatrattsliga regler i den bemarkelsen att de
inte géller som lag. En forordning kan dock hénvisa till ”internationella
standarder pa omradet” men inte till en specifik standard, eftersom den da
blir gallande som lag. Det & med andra ord viktigt hur hanvisningen till
standarder gors.

217 Tamm Hallstrém, K. 2000. Kampen fér auktoritet. Standardiseringsorganisationer i
arbete.
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| Sverige borjade standarder diskuteras i utredningar och propositioner
under senare delen av 1980-talet. Da var fragan om hanvisningar mellan
standarder och lagstiftning en aterkommande punkt. Det kan tyckas som
en detalj i en specifik skrivning, men spelar stor roll for standarders
juridiska stéllning och i slutdndan for mojligheter till ansvarsutkréavande.
I en utredning fran 1988, nar man precis hade borjat ta ett samlat grepp
om standarder som ett specifikt satt att reglera pa, star:

Om hanvisningen till standard gors pa ett sadant satt att innehallet i standarden helt
eller delvis blir en del av det rattsligt bindande innehallet i en foreskrift, maste
hanvisningen goras pa ett sddant satt att standardiseringsorganet inte genom ett eget
beslut kan forandra innehallet i rattsregeln.?8

Man pekade ocksa pa vikten av att sarskilja det privatrattsliga fran det
offentligrittsliga: ”En klar boskillnad méste alltid goras mellan
myndigheternas foreskriftsarbete och standardiseringsorganens arbete.”?
Ar 1989 kom annu en utredning i vilken standardiseringens samhalleliga
utbredning diskuterades.??® Déar poangterades betydelsen av att standarder
ar frivilliga, till skillnad fran lagstiftning. Men aven om diskussioner
fordes kring skillnader mellan standarder och offentligrattslig reglering,
var det samlade meddelandet i dessa utredningar och propositioner att
standarders intdgande var nagot som staten skulle se till att vara med pa —
i standardiseringen lag framtiden.

Kommersiell tillsyn — granskning av standarder

Standarder verkar ha det latt, men de borde ha det svart. Den traditionella
idén om regler och regelefterlevnad, dar regler skapas av en stat med
ensamrétt att skapa regler just dar och dessutom med sanktioner att straffa
den som inte féljer regeln, gor det svart att forsta varfor standarder, som
ar frivilliga, utan sanktioner, alltmer komplexa och detaljerade och
dessutom kostar pengar, skulle fa ndgot genomslag? | och med att det
saknas sanktioner skapas stora mojligheter till fusk. Man kan till exempel
kdpa standarden, sdga att man foljer den och lever upp till alla dess krav,

218 SOU 1988:6. Provning och kontroll i internationell samverkan, s. 295.
219 50U 1988:6, s. 296.

220 SOU 1989:45. Standardiseringens roll i EFTA/EG-arbetet.
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men sedan i praktiken inte ta nagon hansyn till den. Den typen av
beteende borde underlattas av att standarder ar privatrattsliga,
internationella och ofta inte bundna till en nation eller territoriell
jurisdiktion. Nagot som gor det svart att veta vem som ska granska att
standarderna faktiskt implementeras.

Detta har 16sts genom skapandet av en specifik typ av granskning for
standardsefterlevnad: certifiering. Certifiering gors av olika certifierings-
foretag. Den som blir certifierad betalar for granskningen och resultatet
blir ett certifikat i nagon form (ett diplom eller ett tryckt méarke pa ett
emballage, till exempel). De storsta certifieringsforetagen, som Bureau
Veritas och Det Norske Veritas, ar verksamma over hela vérlden. Och det
ar en lukrativ marknad: 6ver 1,5 miljoner organisationer vérlden éver &r
certifierade enligt ISO:s olika managementstandarder. Har finns en
grogrund for alla de managementkonsulter som Furusten diskuterar i
kapitel 9 i denna bok.

Certifieringsmarknaden har 6kat markant i takt med att antalet standarder
som behover certifieras har 6kat. Den storsta skjutsen kom 1985 néar EU
lanserade den nya metoden”, ddr grundtanken var att allt fler omraden
inom unionen skulle regleras via standarder, och att kontrollen av att
standarder foljdes skulle ske via privata certifieringsforetag. 1dén var att
dra tillbaka nationella, krangliga lagstiftningar och kontrollmyndigheter
och i stéllet infora ett, som man hoppades, flexibelt och obyrakratiskt
system. Grunden till detta initiativ var realiserandet av den inre
marknaden. | Sverige fanns under 1980-talet &nnu inga klara roller mellan
tillsynsmyndigheter och certifieringsforetag. Myndigheter kunde utféra
certifieringskontroller och certifieringsforetag kunde i vissa fall utféra
myndigheters arbete. Denna typ av granskning kom sedan att renodlas till
att bli en tjanst som endast skulle utféras av foretag: det blev viktigt att
certifieringstjanster skulle séljas av foretag i konkurrens pa en marknad.
Som med manga marknadsreformer var idén att 6ka effektiviteten.

En konsekvens av att skapa en marknad for certifieringen, var att det blev
svart att veta om certifieringsforetagen verkligen granskade ordentligt
och inte bara tog betalt for tjansten utan att ens bestka den organisation
som sokte certifikat. Det fanns (och finns), som det gor pa alla
granskningsmarknader, en risk for att granskningens kvalitet urholkas i
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jakten pa nojda kunder. Bade kund och granskningsforetag skulle kunna
tjana pa en sa enkel granskning som majligt, med godkant certifikat som
resultat.

For att 1osa fortroendeproblemet hur man ska kunna lita pa certifieringen
av standarder har ytterligare en granskning utvecklats, den sa kallade
ackrediteringen. Ackreditering ar inget skyddat begrepp utan kan betyda
olika saker i olika sammanhang — ackreditering av journalister
exempelvis. | standardiseringsvarlden betyder ackreditering granskning
av certifieringen (som i sin tur ar en granskning av att en standard foljs). |
EU &r det bestamt att ackreditering ska géras av myndigheter eller
organisationer med status som myndighet, till exempel genom speciella
avtal med staten. | Sverige heter den ackrediterande myndigheten
Swedac.

Sedan 2008 har EU stramat upp organiseringen av ackreditering inom
unionens granser. Bland annat har man bestamt att det bara far finnas ett
ackrediteringsorgan per land, att dessa ackrediteringsorgan inte far
konkurrera med varandra (inom EU) eller med certifieringsforetagen.
Som namns ovan maste de dessutom vara myndigheter eller agera pa
myndighetsmandat. De maste ocksa vara med i den europeiska
organisationen EA (European Accreditation). Med andra ord har
ackrediteringen organiserats pa ett radikalt annat satt &n certifierings-
granskningen. Dér certifiering av EU uppmuntras att skotas i konkurrens
for att 6ka kvalitet och effektivitet, och déar certifieringen nér den
presenterades, motiverades med att den skulle utgora en icke-byrakratisk
och flexibel 16sning for EU, motiverades ackrediteringen med att
konkurrens kan leda till kommersialisering, vilket i sin tur kan urholka
fortroendet for ackrediteringen och i forlangningen hela gransknings-
kedjan. | stéllet for att, som for certifieringen, foretag skulle agera pa en
marknad, blev det med ackrediteringen viktigt att denna tjanst utférdes av
en myndighet (eller en privat organisation som agerar pa speciellt mandat
fran staten). Ackrediteringen skulle bli en statlig garant i detta i Ovrigt
privatréattsliga system.

Ett globalt system byggs upp
Standardiseringssystemet stannar inte vid EU, utan fortsatter globalt. Den
svenska ackrediteringsmyndigheten Swedac &r inte bara medlem i den
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europeiska organisationen EA utan dven dess internationella motsvarighet
IAF (International Forum for Accreditation). | denna organisation ar
ackrediteringsorganisationer fran hela varlden medlemmar, liksom
branschorganisationer som foretrader olika intressen (till exempel
”aerospace” eller food”) samt branschorganisationer for certifierings-
foretag. IAF liknar ett ackrediterings- och certifieringsvarldens FN. Pa
deras arliga moten sitter representanter fran Kenyas ackrediterings-
organisation bredvid Indiens som i sin tur sitter bredvid USA:s och
Sveriges ackrediteringsorganisationer.

I IAF beslutas hur granskningarna ska genomforas, vad som ska inga i
granskningarna och hur man ska na ut med information om att
ackreditering faktiskt finns. En hel del arbete laggs ned pa att meddela
omvérlden om ackrediteringens samhalleliga roll och de vinster
ackreditering kan ge. Bland annat forsoker man gora IAF:s logotyp mer
kand (den paminner ocksa mycket om FN:s logotyp). Man uppvaktar
aven regeringar for att fa dem att skriva in i sina regleringar att
granskning ska gdras genom ackrediterad certifiering och inte genom till
exempel tillsyn. Ambitionen &r att allt fler omraden i samhéllet ska tackas
av ackrediterad certifiering. Ofta anvands argumentet att ackrediterad
certifiering &r mer kostnadseffektivt an traditionell tillsyn, eller annan
statlig kontroll. Aven i Sverige forekommer denna typ av argumentation.
I en utredning av certifierings- och ackrediteringssystemet fran 2006
hittar man i princip inga nackdelar med systemets utformning och ser
ingen anledning till att ackrediterad certifiering inte ska kunna anvéndas
pa allt fler omraden i samhallet, for att ersatta eller komplettera
tillsynen.22

IAF &r en liten organisation med ett sekretariat pa bara ett par personer.
All verksamhet, det vill séga all granskning och alla beslut, utfors av
medlemmarna. IAF:s slogan lyder “certified once — accepted
everywhere”. Den Overordnade idén dr att skapa enhetlighet bland
ackrediteringsorganisationerna, att det arbete de utfor ska fungera
likadant oavsett i vilket land de &r verksamma. Alltsa ska en ackreditering
utford i Sverige vara utbytbar mot en utford i Kenya. Detta &r viktigt for

221 50U 2006:113. Oppna system fér provning och kontroll, en utvérdering.
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att certifieringarna ska vara likvardiga, oavsett i vilket land certifierings-
foretaget ar verksamt. Och certifieringarna ska vara likvardiga sa att
certifierade tjanster och produkter kan saljas jorden runt utan att férlora i
fortroende. Déarfor kallas ackrediteringen for ett ”passport to trade”. En
stor del av detta maskineri motiveras med frihandelsargumentet att detta
gors for att handel mellan lander ska kunna underlattas; ett satt att minska
sa kallade tekniska handelshinder. Swedac har féljaktligen sorterat under
saval Narings- som Utrikesdepartementet.

Bakom hela detta system vilar standarder. For standarder finns inte bara
for det som certifieras (till exempel att organisationer féljer ISO 9001),
utan genomsyrar hela systemet. Nar certifieringsforetagen certifierar
foljer de standarden 1SO 17021 som beskriver hur certifieringsforetag ska
arbeta. Och ndr ackrediteringsorganisationer ackrediterar certifierings-
foretag (det vill sdga nér det granskar att certifieringsforetaget foljer ISO
17021) foljer de en standard for ackrediteringsorganisationer, ISO 17011.
Nar IAF granskar sina medlemmar for att avgora om de far delta eller
inte, anvander de ISO 17011 som referens. Med andra ord bygger hela
systemet pa standarder: ett foretag certifieras enligt ISO 9001 av ett
certifieringsforetag som foljer ISO 17021 som &r ackrediterat av en
ackrediteringsorganisation som foljer 1ISO 17011 och som &r medlem i
EA och IAF. Sa kan det komma sig att det pa en vardcentral sitter ett 1ISO
9001-certifikat med Bureau Veritas-logotypen, Swedac-logotypen och
IAF-logotypen. Det betyder att denna vardcentral, genom certifieringen,
ingar i en global ordning.

Styrning, ansvar och standarder

Vad jag har beskrivit ar ett system som bygger pa standarder och vars
delar har gjorts beroende av varandra — utan standarder ingen certifiering,
och utan certifiering ingen ackreditering.??> Ackreditering &r inte som
tillsyn en sektorsspecifik typ av granskning, utan ackreditering gors dar
certifiering finns. Och certifiering finns dér standarder finns. Samtidigt
finns det krav pa att delarna i systemet ska vara tydligt separerade fran
varandra. Detta kommer till uttryck genom krav pa ”oberoende” hos bade

222 pckreditering gors dven pé laboratorier och kontrollorgan, men d enligt andra
standarder (ISO 17025 respektive 1SO 17020).
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certifieringsforetagen och ackrediteringsorganisationerna. Certifierings-
foretagen har (enligt standarden) krav pa sig att vara oberoende fran de
organ de granskar. Ackrediteringsorganisationerna har krav pa sig att vara
oberoende fran certifieringsforetagen. Och standardiseringsorganisationen
ISO ska vara tydligt separerad fran granskningsorganisationerna i systemet;
de som skapar standarderna far inte genomfora granskning av dem.

Det som uppstar ar en tydlig arbetsfordelning inom systemet, mellan de
som skapar regler och de som kontrollerar att reglerna foljs. Darmed blir
delarna ocksa specialiserade pa sina respektive omraden. Med andra ord
rymmer detta system samma idéer om renodling som den statliga
forvaltningen har praglats av sedan 1980-talet. Faktum dr att hela
systemet har fatt naring genom New Public Managementformade
marknadiseringsidéer. Nar certifiering och ackreditering lanserades med
”den nya metoden” var det med argument som att nationella byrékratier
skulle rullas tillbaka for ett nytt flexibelt system byggt pa standarder, dar
marknaden for certifiering skulle skota det som nationella myndigheter
tidigare hade hanterat.

Men marknadslosningar och avbyrakratisering leder séllan till mindre av
organisation.? | det har fallet har det skapats organisation pa
organisation, regler pa regler och 6vervakning pa évervakning. 1dén om
”oberoende granskning” skapar behov for nya organisationer att
genomfdra uppgifter. Ett alternativ kunde annars vara att organisationen
IAF skétte alltihop och darmed skapade enhetlighet 6ver varlden, eller att
granskningarna slutade vid certifiering, helt utan 6verbyggnader. | stallet
skapas allt fler organisationer som kopplas till varandra genom
standarder. Forskning om “global governance” har kallat dessa
organisationer for “intermedidrer”, det vill sdga organisationer som star
mellan den regelskapande organisationen och den regelféljande
organisationen.?* Forskarna menar att denna typ av organisation far allt

223 Brunsson, N. & Jutterstrdm, M. 2018. Organizing and reorganizing markets.

224 Abbot, K. W., Levi-Faur, D. & Snidal, D. 2017. Theorizing Regulatory
Intermediaries: the RIT model”, i The ANNALS of American Political and Social Science,
Bres, L, Mena, S. & Salles-Djelic, M-L. 2019. ”Exploring the formal and informal roles
of regulatory intermediaries in transnational multistakeholder regulation, i Regulation and
Governance. 13: (2).
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stdrre genomslag i samhéllet och standardiseringssystemet &r ett exempel
pa det. Har finns det intermediarer av intermediérerna, exempelvis IAF.
Denna form av organisering far viktiga konsekvenser: den leder till
oklara ansvarsforhallanden och till att riksdag och regering far svarare att
styra de statliga myndigheterna. Detta ska jag diskutera i det foljande.

Byrakrati tur och retur

Syftet med standarder, sa som det har presenterats i olika utredningar och
direktiv, var som namnts att skapa flexibilitet, men ocksa transparens.?
Det man tog sats emot var nationella, stelbenta byrakratier. Med stelbenta
byrakratier som grund skulle EU:s inre marknad aldrig kunna realiseras
och vérldshandel utan hinder aldrig bli mgjlig. Men i stéllet blev
resultatet fler regler, fler organisationer och, beroende pa hur man
definierar det, mer byrakrati. For byrakrati ar inget entydigt begrepp: det
kan vara ett skallsord som beskriver omstandliga och svaroverblickbara
processer, dar referenser gors till exempelvis Kafkas Processen. Mot
sadan byrakrati har mycket kritik riktats.?26 Men byrakrati kan ocksa
betyda tydliga beslutsvégar, rattssakerhet och effektivitet. Det &r denna
byrakrati som vissa forsvarar och menar att problemet inte ar for mycket
byrakrati utan for lite. 227 En fullt ut byrakratiserad organisation ar, enligt
idealet, det mest effektiva vi kan tanka oss.??® Byrakrati kan ocksa ses
som en institution baserad pa vissa varden. | institutionen byrakrati
forvantar vi oss att saker sker pa ett visst satt.?

Och sa kan byrakrati betyda ett visst sétt att organisera verksamheten pa,
sa som Weber beskrev det. Weber presenterade en byrakrati baserad pa
formalisering, opartiskhet, ansvarsférdelning, arbetsférdelning,

225 En mer uttdmmande diskussion om inférandet av ackreditering, certifiering och
standarder som regler finns i min avhandling Organisering av standarder, certifiering och
ackreditering som en global styrregim fran 2016.

226 Crozier, M. 1964. The bureaucratic phenomenon.

227 Du Gay, P. 2000. In Praise of Bureaucracy. Weber, Organization, Ethics.

228 perrow, C. 1986. Complex Organizations. A Critical Essay.

229 Olsen, J.P. 2003. Maybe it’s time to rediscover bureaucracy, i Journal of Public
Administration Research and Theory, 16 (1), s. 1-24.
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rutinisering, specialisering och en rationell auktoritet dar regler snarare an
personlig karisma &r guidande for arbetet. Har stammer faktiskt
standardiseringssystemet vél in pa beskrivningen. Det finns
formalisering, idéer om opartiskhet och oberoende, arbetsférdelning och
rutinisering, specialisering och i allra hogsta grad en tro pa regler; i den
rationella auktoriteten finner standarder sitt sjdlva raison d’étre. S& med
argumentet att avskaffa byrakratiska ordningar skapades i stéllet en
byrakratisk ordning.

Denna standardiseringsbyrakrati skiljer sig dock pa viktiga punkter fran
Webers idealtyp och fran institutionen byrakrati. | dessa fungerar
byrakratin som verkstallande for nagon, byrakratin &r ett slags agent, och
for att nagot ska kunna vara en agent maste det finnas nagot slags
principal, exempelvis en chef eller en regering. Det finns emellertid ingen
principal i standardiseringssystemet. IAF skulle kunna vara det, men &r
det inte eftersom det endast ar en medlemsorganisation och inte kan gora
nagot utan mandat frdn medlemmarna. Aven om systemet &r uppbyggt
som en hierarki — ackreditering “6ver” certifiering och sa vidare —
bestdmmer varje organisation bara over sig sjalv. Ingen organisation har
befogenhet att bestimma éver hela systemet. Detta far stora konsekvenser
for ansvarsfordelningen. I en traditionell Webersk organisation finns ett
Overhuvud som har befogenheter att styra och besluta 6ver hela
organisationen och som ocksa har ansvar for hela organisationen. Och
med beslutsmakt foljer ansvar.?° | standardiseringssystemet har alla
ansvar for sitt, men ingen har ansvar for allt.

Detta faller ocksa tillbaka pa hur standarder, som fungerar som skelett for
hela systemet, ar skapade. Den standardskapande organisationen har
endast ansvar for att ta fram sjalva standarden, men inte ansvar for hur
den sedan tas i bruk. Den som foljer standarden kan alltid hévda att
utfallet blev som det blev pa grund av standarden. Nar det kommer till
ansvar hamnar standarder i ett slags grazon; ingen ar riktigt ansvarig
eftersom alla foljer standarder.?** Denna grazon foljer genom hela

230 Brunsson, N. 1990. Deciding for responsibility and legitimation: Alternative
interpretations of organizational decision-making, i Accounting, Organizations and
Society, 15 (1-2), s. 47-58.

231 Brunsson m.fl. 2000.
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systemet. Det finns med andra ord ett stort antal standarder i detta system
for vilken ingen har hela ansvaret, och det finns ett stort antal
organisationer som har ansvar for sitt arbete men ingen for allt.

Ett sadant system blir ocksa svart att styra. | och med att det inte finns
nagon chef eller 6verhuvud finns det heller ingen som styr, &ven om alla i
systemet i allra hogsta grad ar styrda — av standarder. Standarder styr utan
att kunna styras, sa vida man inte deltar i standardiseringsarbetet, men da
tillsammans med manga, manga andra som beslutar om vilka standarder
som ska finnas och vad som ska sta i dem. Och att ha manga deltagare i
en beslutsprocess dr ett sétt att gora ansvaret otydligt.Z*? Det betyder att
standarder i stor utstrackning styr myndigheter — vissa mer an andra -
men att regeringen inte kan styra standarderna.

Detta &r en minst sagt intressant utmaning for statsforvaltningen, som ju
vilar pa demokratisk legitimitet. Den byrakrati som standardiserings-
systemet utgor utgar, till skillnad fran statsférvaltningen och andra
byrakratier, inte pd varden som rattssakerhet och ansvarsutkravande. Och
eftersom standardiseringsbyrakratin inte har nagon regering gar det inte
att utkréva ansvar genom att utnyttja sin rost i ett demokratiskt val. Ibland
gar standarder till och med pa tvaren mot vara férvaltningspolitiska
varden. Den standard som styr internrevisionens arbete (IPPF), en
granskningsfunktion som finns i ungefér 70 svenska myndigheter, ar en
amerikansk standard anpassad for amerikanska foretag. Har finns till
exempel riktlinjer om organisationers (framfor allt dess ledningars)
hantering av olika dokument, dar man rekommenderar en i manga fall
langtgaende sekretess, nagot som kan strida mot den svenska
grundlagsfésta offentlighetsprincipen.?®

232 Brunsson 1990.

233 Gustafsson, 1. 2019. Internrevisionen och det paradoxala oberoendet.
Forvaltningsakademins skriftserie nr. 16, S6dertdrns Hogskola.
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Hur kan man styra standarder?

Standarder spelar roll, storre roll & vad som har uppmarksammats i den
forvaltningspolitiska debatten och i det forvaltningspolitiska arbetet. Allt
fler myndigheter anvander standarder i sitt arbete. Under intervjuarbetet
med min avhandling sa en person att ’standarder betyder mycket, mycket
mer for var verksamhet &n myndighetsforeskrifter eller forordning fran
departement.”?* Jag tror att detta galler manga fler myndigheter &n just
den jag besokte. I en skrivelse fran 2008 redovisades en undersokning
som visade att manga myndigheter anvande standarder i sitt arbete.23s Av
skrivelsen framkom ocksa att standarder hade en tendens att sjunka under
ytan, betraktas som tekniska och trakiga. Precis detta visar ocksa
forskningen om standarder. De &r ett “ubiquitous” inslag i vart samhéille,
men de syns inte. De verkar i det tysta. Ar 2018 kom ett strategidokument
fran regeringen, dar den uppmuntrar deltagande i standardiserings-
sammanhang och understryker betydelsen av standarder. Precis som i
tidigare dokument ses standarder som nagot positivt och modernt, nagot
som sétts i samband med handel och export. Aven i en rapport frén 2018
som Swedac tagit fram pa regeringens uppdrag,2® presenteras den globala
“kvalitetsinfrastrukturen” som nagot positivt dér Sverige ska ha en aktiv roll.

Regeringen uppmuntrar anvéndningen av standarder. Samtidigt har
standardernas utbredning och betydelse fallit under radarn for
forvaltningspolitiken. De fa utredningar och propositioner som faktiskt
har tagit upp standarder som samhallsreglering har dragit slutsatser om att
standarder ar positiva inslag i samhallet, att de star for en modern
utveckling som Sverige borde hanga med pa. Standarder satts i samband
med handel och utrikesfragor, inte med styrning av myndigheter och med
demokrati. Den forvaltningspolitiska diskussionen och praktiken maste ta
mycket storre hansyn till den grund pa vilken standarder vilar och
diskutera vilka konsekvenser ett utbrett anvandande av standarder faktiskt
far.

234 Gustafsson, . 2016. Organisering av standarder, certifiering och ackreditering som en
global styrregim.

235 gkr, 2007/08:140. Standardiseringens roll i en globaliserad vérld.

236 Syedac REP 18:6. Starkare Sverige med 6ppna system.
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Ett problem &r ocksa, precis som andra fragor inom férvaltningen, att
standarder utg0r silos snarare an en gemensam regelkropp. Det finns
ingen samlad kunskap om standarder som fenomen och som form av
reglering. Ett forsta steg skulle vara att ta ett samlat grepp for att fa en
uppdaterad bild av vilka standarder som anvands inom statsforvaltningen,
hur de anvénds, vem som skapar dessa standarder, myndigheternas
deltagande i standardiseringsarbetet, samt de klagomal och provningar
som eventuellt gjorts gentemot standarder. | dag ligger det samordnande
ansvaret for standarder pa Utrikesdepartementet. | regeringens strategi
star att departementets roll &r att tillvarata svenska intressen i
standardiseringsarbetet. Departementet ar ocksa sammankallande for den
expertgrupp inom Regeringskansliet som handhar standardiseringsfragor.
Sa strategier och viss samordning kring standardisering finns, men detta
arbete handlar inte om hur myndigheterna styrs av standarder, utan hur
Sverige kan paverka standardiseringen.

Det ar hog tid att borja formulera standardisering som myndighets-
styrning. Ett satt att uppmarksamma och hantera de fragor
standardiseringen reser i relation till myndighetsstyrning och
ansvarsutkravning kunde vara att ge den enhet inom Regeringskansliet
som sysslar med generella fragor kring styrning av myndigheter en
tydligare och mer skarpt formulerad roll for standardiseringen inom
forvaltningen.?” For standarder styr, och det &r hog tid att borja styra den
styrningen.

237 Fragan om forvaltningspolitikens organisering i allmanhet och behovet av ett bredare
utvecklingsansvar for styrningsfragorna i synnerhet diskuteras av Ahlback Oberg &
Sundstrém i kapitel 11 i denna bok.
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7 Administrationssamhallet och férvaltningspolitiken
—vad vet vi om forandringen av administrationen
och dess orsaker?

Anders lvarsson Westerberg

Under senare ar har det uppmarksammats att alltmer tid anvands till att
utfora det som vi kallar administrativt arbete, som att redovisa,
rapportera, kommunicera, méta, granska och fora statistik. Detta ar en
generell trend — vi lever i ett administrationssamhéalle?® — men det har
mer specifikt foérknippats med arbete i den offentliga sektorn. Den
befintliga forskningen i bade Sverige och utomlands visar att det med stor
sannolikhet &r sa att det administrativa arbetet 6kar, utan att
verksamheterna har blivit billigare eller battre.

| det hér kapitlet ska jag diskutera administration och administrativt
arbete i relation till forvaltningspolitiken utifran vad forskningen visar,
med exempel fran den offentliga sektorn. Jag ska ocksa diskutera orsaker
till att administrationen okar utifran en idé om att det finns olika typer av
administration som har olika funktioner. Som avslutning pa kapitlet ges
nagra forslag pa hur man kan tanka kring administration. Kan
tillitsbaserad styrning vara losningen pd administrationsproblemet?

Vad vet vi om den administrativa forandringen?

En aktuell studie om administrativ fordndring &r Hood och Dixons?¥® som
handlar om vilka konsekvenser de sa kallade New Public Management-
reformerna fatt i den brittiska offentliga sektorn. I nagra olika
dimensioner analyserade forskarna om den offentliga sektorn levererade
battre kvalitet till lagre kostnader — nagot som NPM-reformerna utlovade.
| sin studie fann de att de administrativa kostnaderna de facto 6kade cirka
40 procent mellan 1980 och 2013, samt att de I6pande kostnaderna 6kade

238 Forssell, A. & Ivarsson Westerberg, A. 2014. Administrationssamhallet.

239 Hood, C. & Dixon, R. 2017. A Government that worked better and cost less.
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trots en reducering av ungefér en tredjedel av de offentligt anstallda under
tre decennier. De drar den forsiktiga slutsatsen att den brittiska offentliga

sektorn atminstone fungerade lika bra eller battre fore reformerna och att

den ocksa kostade atminstone lika mycket eller mindre. En typisk brittisk

underdrift. | klartext: det har blivit sémre kvalitet till hdgre kostnader, och
de administrativa kostnaderna har ¢kat kraftigt.

I svensk forskning har administrationstemat uppméarksammats pa olika
satt. Dels har det genomforts studier om olika yrkesgrupper i offentlig
sektor som till exempel socionomer??, larare?*! och vardpersonal®®, dels
har det férutom administrationssamhallet>*® skapats begrepp som
forpappring?*, managementbyrakrati?*, funktionell dumhet?*¢ och
dokumentstyrning?7 for att beskriva och forsta vad som hander. Sa pa ett
satt kan vi pasta att vi vet ganska mycket om vad som hander, och vilka
forklaringarna &r. Men samtidigt saknas det detaljkunskap om
omfattningen av den administrativa forandringen, och vilka atgarder som
ar lampliga for att minska administrationen.

Hur mycket administration? Och har det 6kat?

En nyckelfraga ar ifall det administrativa arbetet 6kar, och i sa fall hur
mycket? Detta ar svart att svara pa. Problemet ar att administration &r ett
mangtydigt begrepp, som saknar enhetlig definition. Darfor har

240 Hjerpe, T. 2015. P& tal om dokumentering - socialtjanstens chefer pa kurs.

241 Ajli, C. & Brandte, T. 2006. Kvalificerande arbete — larares vardagliga arbete som
bas for lararprofessionens autonomi.

242 Anskdr, E. 2019. Time flies in primary care. A study on time utilization and perceived
psychosocial work environment.

243 Forssell, A. & Ivarsson Westerberg, A. 2014.

244 Hofvendahl, J. 2010. Férpapprade samtal och talande papper, i Forsberg, E. & Wallin,
E. (red.). Skolans kontrollregim - ett kontraproduktivt system for styrning?

245 Hall, P. 2011. Managementbyrakrati.

246 Alvesson, M. & Spicer, A. 2018. Dumhetsparadoxen: den funktionella dumhetens
férdelar och fallgropar.

247 Agevall, L., Jonnergard, K. & Krantz, J. 2017. Frihet under ansvar eller ansvar under
tillsyn: Om dokumentstyrning av professioner.
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undersokningar, studier och méatningar av administration genomforts pa
olika satt, och ar darmed svara att jamfora med varandra. Dessutom
saknas longitudinella studier. Det ar helt enkelt svart att satta nagra
tillforlitliga siffror pa forandringen.

| princip finns det tva olika satt, som utgar fran olika perspektiv, for att
mata administration — funktions- och processperspektivet.
Funktionsperspektivet innebar att man ser organisationen som bestaendes
huvudsakligen av tva delar, en administrativ del som leder och styr den
andra delen som dr produktionen. Med det perspektivet ser man
administration som nagot som utfors av dem som innehar administrativa
funktioner, det vill sdga administratcrer (ofta placerade pa central niva i
organisationer). Administration betraktas som nagot relativt avgransat
och mojligt att faststélla, det tillhér sjalva funktionen. Typiskt &r att man
da mater storleken pa den kategori av anstéllda som tillhor
administrationen.

Processperspektivet innebdr i stéllet att man ser administration som ett
slags arbetsuppgifter utan formell hierarkisk gréans. De kan utféras pa
olika nivaer av olika kategorier av anstéllda, det &r ett inslag i sjélva
arbetsprocessen. Inom processperspektivet forsoéker man se till vilka
arbetsuppgifter som faktiskt utférs. Grundidén ar att administrativt arbete
och produktion ar sammantvinnade och att anstéllda i organisationer utfor
bada saker. Darfor maste man kartlagga arbetsuppgifter utifran hur
anstéallda anvander sin arbetstid, ofta genom observationer av arbetet.
Denna typ av studier har en lang historia i form av tidsstudier av arbete. |
Sverige var tidsstudier vanliga framst inom industrin atminstone fram till
1960-talet (men forekommer fortfarande). Typiska sétt att mata
administration ur detta perspektiv ar att studera och kartldgga
arbetsuppgifter och satta nagon siffra pa dess tid, kostnad eller andel i
forhéllande till kérnverksamheten. Tidsanvéndningsstudier i “modern tid”
har genomforts pa olika hall inom hélso- och sjukvarden, dar man bland
annat har undersokt lakares, sjukskoterskors, barnmorskors och
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diabetesskoterskors arbetstidsanvandning?#®, men &ven larare har
studerats.?*®

Ett vélkant begrepp for manga ar Parkinsons lag, som bygger pa studier
utifran ett funktionsperspektiv.2° Parkinson jamfdrde den brittiska
marinens administrativa 6verbyggnad med flottstyrkan och konstaterade
att administrationen hade 6kat och flottan minskat under forsta halvan av
1900-talet. Ett annat satt att méta den administrativa forandringen ur ett
funktionsperspektiv ar att se hur olika yrkesgrupper forandras. Da
betraktas administratdrerna som en yrkesgrupp skild fran dem som
arbetar i produktionen. Statsvetaren Jan-Erik Lane och hans kolleger
anvénde yrkesstatistik i en kartlaggning av det administrativa arbetet i
den offentliga sektorn.?! Studien visar att det administrativa arbetet inom
offentlig sektor 6kade och att det okade snabbare inom den utatriktade
verksamheten.?%2

| borjan av 1980-talet fick Statskontoret i uppdrag att utarbeta en modell
for myndigheternas interna administration (INKA).%2 Detta var ett led i
omproévningen av den offentliga sektorn som leddes av davarande
Civildepartementet. INKA-metoden delade in verksamheten i en operativ
del, de som sysslar med myndighetens huvuduppgifter, och en 6vrig icke-
operativ del. Dessa delar ska enligt metoden identifieras pa alla nivaer i
organisationen och Gversattas i nyckeltal. En rapport fran Statskontoret
visade att genomsnittet for forsoksmyndigheterna var 20 procent
internadministrativa kostnader. Det visade sig att det fanns en stor
spridning av de icke-operativa kostnaderna, mellan 1046 procent, och att
mindre myndigheter under 100 anstéllda hade hogre andel administrativa

248 Andersson, M., Carlsson, B-M., Thors Adolfsson, E. & Wikblad, K. 2009.
Diabetessjukskéterskans roll i diabetesvarden — en tidsstudie. Kan primarvarden uppfylla
Socialstyrelsens rekommendationer for god diabetesvard? Svensk sjukskoterskeforening,
SFSD. www.swenurse.se .

249 Aili och Brandte. 2006.

250 parkinson, N. 1957. Parkinsons law and other studies in administration.

251 Ds Fi 1986:8. Byrakratiseringstendenser i Sverige. Rapport till ESO.

252 |_ane, J-E., Arvidson, S & Magnusson, T. 1986. Byr&krati och férvaltning.

253 statskontoret 1983. Internadministration — hur mycket ar lagom?
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kostnader. INKA-metoden utgar ifran att administrationen inte ar direkt
knuten till de hogsta nivaerna i organisationerna utan finns pa alla nivaer.
Daremot ser man det som att man pa varje niva i organisationen kan
skilja pa administration och produktion.

En rapport frén Timbro, “’byrakratexplosionen”,?* ar exempel pa en
liknande undersdkning. | den menade man att kommuner och landsting (i
dag regioner) anstallde allt fler administratorer eftersom de
kompenserade minskade behov av larare och vardpersonal, for att pa sa
satt bibehalla sin samlade sysselséttningsniva. Rapporten visade att
kategorin ”administratorer inom offentlig férvaltning” hade 6kat med 29
procent mellan 2001-2007, och att de sa kallade valfardsarbetarna i
manga regioner hade 6kat mindre eller till och med minskat under samma
period.

En senare undersokning av samma slag genomfordes av tidningen
Vardfokus. Tidningen undersokte hur administrationen hade forandrats
inom varden mellan 2010 och 2017.2%5 Undersokningen visade att antalet
handlaggare/administratérer (utom sadana som var anstéllda 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 karnverksamheten
(lakare, sjukskaterskor, barnmorskor, rontgensjukskoterskor, bio-
medicinska analytiker) hade under samma period 6kat med drygt 5
procent.

Nar det galler tidsanvandningsstudier saknas likasa standardiserade
méatmetoder och definitioner av administrationsbegreppet, vilket gor att
jamforbarheten mellan studierna brister. Tidsstudier ar sarskilt vanliga
inom halso- och sjukvarden, saval i Sverige som internationellt. I en
amerikansk studie fran 2005 konstaterades att lakares tid som agnades at
”dga-mot-6ga” moten med patienterna hade minskat nir jamforelsen
gjordes med hur det var 2003. For lakaren ledde det till en mycket

254 Kreicherg, J. 2009. Byrakratexplosionen - Hur kommuner och landsting anvéander
Okade resurser.

255 \/&rdfokus 2018. Fler styr och raknar. Farre vardar patienter. 2018-05-21.
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otillfredsstéallande arbetssituation, vilket var negativt for bade patienterna
och ldkaren.?¢ | en studie frAn Norge 2006 som undersokte
sjukskaterskors arbetstid fastslas att mycket tid anvands till annat an
direkt patientarbete.?” En faktor som har visat sig kunna bidra till att
arbetet upplevs som stressat och splittrat &r ineffektiva datasystem. Detta
kan ocksa ha negativ inverkan pa patientsakerheten, vilket aven beskrivs i
en studie genomford i USA.28 | en litteraturgenomgang genomford i
USA 2005 fann man att elektronisk journalféring sannolikt inte gor att
tiden utnyttjas battre av sjukskdterskor och lakare.?® Nér det galler
direkta tidsstudier observerade Westbrook och kollegor 19 l&kare i totalt
150 timmar. Tva tredjedelar av tiden anvandes till vad som i studien
kallas professionell kommunikation, sociala aktiviteter och indirekt vard.
Endast 17 procent anvéndes till direkt vard. En intressant slutsats var att
en del arbetsuppgifter utfordes samtidigt — sa kallad multitasking.2®

En tysk forskargrupp studerade kirurger pa fyra storstadssjukhus, man
genomforde sammanlagt 567 timmars “skuggning”. Studien visade att
kirurgerna anvénde drygt 2 av 9,26 timmar (22 procent) till
dokumentation och administration, 1,47 timmar (16 procent) till
operation, 1,44 timmar (15 procent) till intern kommunikation och 48
minuter till ronder. Olika arbetsuppgifter éverlappade varandra till 16
procent.?8! Samma forskargrupp studerade pa samma satt barnlékare. Den

256 Gottschalk, A. och Flocke, S. 2005. Time Spent in Face-to-Face Patient Care and
Work Outside the Examination Room, i Annals of Family Medicine 6, s. 488-93.

257 Ekeren A., Foss H., Fosshaug B., Haga T., Skaar V. & Westby M.T. 2006. Hvor
mycket tid far pasientene?, i Sykepleien,94 (1), s. 64-65.

258 Mamykina L., Vawdrey D. K., Stetson, P. D., Zheng K. & Hripcsak G. 2012. Clinical
documentation: composition or synthesis?, i Journal of the American Medical Informatics
Association, 19:1025-31.2

259 poissant L., Pereira J., Tamblyn R. & Kawasumi Y. 2005. The Impact of Health
Records on Time Efficiency of Physicians and Nurses: A Systematic Review, i Journal of
the American Medical Informatics Association 12, s. 505-516.

260 \Westbrook, J.I., Ampt, A., Kearney, L. & Rob, M.1. 2008. All in a day’s work; An
observational study to quantify how and with whom doctors on hospital wards spend their
time, i Medical Journal of Australia, MJA, 188 (9).

261 Mache, S., Kelm, R., Bauer, H., Nienhaus, A., Klapp, B. & Groneberg, D. 2009a.
General and visceral surgery practice in German hospitals: a real-time work analysis on
surgeons 'work flow, | Langenbecks Arch Surg, 395 (1), s. 81-7.
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studien omfattade 697 arbetstimmar. Har blev resultatet att 30 procent
anvéndes till moten, 18 procent till dokumentation, 13 procent till
indirekt vard och endast 4 procent lades pa direkt vard. Overlappande
arbetsuppgifter, det vill sdga "multitasking", foretogs till ungeféar

18 procent. En annan observation var att barnlékarna avbrots i sitt arbete
24 ganger om dagen, eller ungefér var 15:e minut.262

| en annan studie observerade forskare nio danska akutlakare genom en sa
kallad "worksampling metod". Totalt observerades i 137 timmar.
Resultatet blev cirka 25 procent i direkt patientvard, 6 procent indirekt
vard, 31 procent dokumentation och 24 procent kommunikation.
Forskarna menade att det &r 1T-system och administrativa system som
paverkar omfordelningen av tiden, och foreslog forenkling av dessa
system.263

Andra yrkesgrupper som har studerats med avseende pa administration ar
larare och rektorer, poliser och socialsekreterare. Studierna av dessa
yrkesgrupper ger samma bild som for de som arbetar inom hélso- och
sjukvérden. Exempelvis visade BRA i en studie av poliser att
avrapportering tar i genomsnitt 25 procent av arbetstiden.?5* D&rutéver
anvandes en del av den 6vriga tiden till sadant som skulle kunna
betecknas som administration.

Sammanfattningsvis galler for bade forskningsstudier och andra
undersokningar att matproblematiken ar avsevard. For det forsta finns det
ingen vedertaget accepterad definition av begreppet administration, vilket
gor att matningarna skiljer sig at. For det andra ar undersoknings-
metoderna inte standardiserade. Detta innebér att jamforbarheten mellan
olika studier ar dalig. Det &r helt enkelt svart att uttala sig om
administrationen dkar, minskar eller befinner sig pa status quo. Delvis

262 Mache, S., Vitzthum, K., Kusma, B., Nienhaus, A., Klapp, B. & Groneberg, D. 2009b.
Pediatriciansworking conditions in German hospitals: a real-time task analysis. i Eur J
Pediatr. 169 (5): 551-5.

263 Fiichtbacher, L.M., Norgaard, B. & Backer Mogensen C. 2013. Emergency department
physisians spend only 25% of their working time on direct patient care, i Danish medical
journal 60 (1): A4558.

264 BRA 2015:15. Avrapportering i ingripandeverksamheten. En tidsstudie.
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kan detta bero pa att administrativt arbete har en sddan karaktar att det ar
genuint svarmatbart.

Aili och Brandte anvénder tre begrepp for att beskriva det administrativa
arbetets karaktar utifran studier av larares arbete: intermittent, parallellt
och invasivt. Det vill sdga att administrativt arbete stdndigt avbryts och
aterupptas (intermittent), att det pagar samtidigt som andra arbets-
uppgifter (parallellt) samt att det finns inuti andra arbetsuppgifter
(invasivt).?®® De internationella studierna talar om multitasking och
avbrott i arbetet, vilket motsvarar Aili och Brandtes begrepp parallellt och
intermittent. Denna karaktér pa det administrativa arbetet kan innebéra att
mangden arbete underskattas.

Trots matsvarigheterna, laggs studierna fran de olika sektorerna och
landerna bredvid varandra blir den sammantagna bilden att det
administrativa arbetet med stor sannolikhet 6kar, och har gjort sa sedan
ungeféar 1990-talets borjan. De matningar som finns av administrativt
arbete utifran processperspektivet pekar pa att administration &r en
betydande del av arbetsuppgifterna for personal inom sjukvarden, som
konsekvens av 6vergripande administrativa processer. De administrativa
arbetsuppgifterna bestar till stor del av dokumentation, méten och
kommunikation. Men variationen &r stor beroende pa vilken personal-
eller yrkesgrupp eller organisation som avses.

Administrativa forandringsprocesser

Utan att faststalla nagon niva pa den kvantitativa forandringen, ar det
anda majligt att resonera om olika forandringstendenser. Dels handlar det
om en utveckling mot att fler arbetar som professionella administratorer i
myndigheter, regioner och kommuner (till exempel kvalitetsutvecklare,
samordnare och kommunikatorer), dels att anstéllda i karnverksam-
heterna i sina yrken agnar mer tid at administrativa aktiviteter (till
exempel lakare, sjukskoterskor, larare, socialsekreterare och poliser).
Dessa tva 6vergripande forandringar kan benamnas professionalisering
respektive amatdrisering av det administrativa arbetet.?%® De leder bada

265 Ajli och Brandte, 2006.

266 Forssell & Ivarsson Westerberg 2014.
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till ett 6kat fokus pa administration, och kan man starkt misstanka, till en
Okad mangd administration.

Med professionalisering menas att delar av det administrativa arbetet har
blivit mer specialiserat och fatt hogre status. Personaladministration har
blivit HR, budgetarbete har blivit ekonomistyrning och verksamhets-
styrning, chefskap har blivit management och informationsarbete har
blivit strategisk kommunikation, for att ge nagra exempel. Denna
forandring har ocksa inneburit att nya administrativa professioner har
skapats, som controllers, kommunikatorer, kvalitetsutvecklare och
strateger. Dessa yrkesgrupper har ocksa tagit klivet fran att vara
“vardagsadministratorer” till att ingd i ledningsgrupper och staber pé
hogsta organisatoriska niva, de har blivit managementbyrakrater (se
kapitel 8 i denna antologi).?s” Yrken som sekreterare, administrativa
assistenter och kontorsbitraden har pa motsvarande satt minskat i antal
och betydelse.

Med amatdérisering menas att mycket av den l6pande vardagsadministra-
tionen i allt storre utstrackning utfors av personer som arbetar i kérn-
verksamheterna. Det &r sjukskoterskor, larare, poliser, universitets-
lektorer, socionomer, hemtjanstpersonal, domare och ldkare som
dokumenterar, registrerar, rapporterar, samordnar och redovisar drenden,
timmar, kostnader och besok. Ofta ar det sddana arbetsuppgifter som
tidigare gjordes av sekreterare och administratorer. Dessutom stéller de
professionella administratdrerna hdgre upp i organisationen 6kade krav
nedat pa personal i karnverksamheten. Det gér man genom att begara in
statistik, utvarderingar och olika dokument, eller genom att skapa system
for kvalitetsutveckling och verksamhetsstyrning som kraver
redovisningar, méten, manualer och dokumentation.

Professionaliseringen och amatdriseringen av administrationen har olika
drivkrafter och paverkas av olika slags forandringar pa flera nivaer. Utan
att har ga in pa alla mojliga orsaker och férandringar i forutsattningarna
for det administrativa arbetet kan tva drivkrafter eller orsaker namnas.
Den ena ar besparingar och effektiviseringsiver, den andra &r
datorisering.

267 Hall 2011.
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Besparingar som drivkraft for amatorisering av administration handlar
om att det har varit en strategi att sdga upp administrativ personal nér
resurser tryter, och effektiviseringar behdvs goras. Sérskilt genomférdes
sadana stora nedskarningar inom den offentliga sektorn under den sa
kallade 90-talskrisen, da bland annat landstingen drogs med stora
underskott. Foljden av dessa nedskarningar blev att manga
arbetsuppgifter som utférdes av sekreterare och andra administratorer
flyttades Gver pa personalen i karnverksamheten — som till exempel
lakare, sjukskoterskor och poliser.

Datoriseringen som drivkraft innebér att allt fler arbetsuppgifter ska foras
in i datasystem ndr uppgifter digitaliseras. Foljden blir att personalen i
karnverksamheterna i mangt och mycket blir sekreterare at sig sjalva
genom att dokumentera och registrera uppgifter i systemen. Aven om
datoriseringen har underlattat arbetet pa flera satt, innebar den att
personalen gor fler administrativa arbetsuppgifter i fler system an
tidigare.

Dessa forandringar visar ocksa att det r vissa typer av administrativa
processer som fordndras mer an andra. Det &r frdmst administration som
har anknytning till redovisning, granskning, uppféljning, styrning och
kommunikation som okar, medan mer traditionell administration som
anknyter till regelféljande, organisatorisk infrastruktur och kontorsservice
inte paverkas lika mycket eller inte alls. Genom att dela upp
administrationen i typerna konstituerande, effektiviserande och
legitimerande administration blir det lattare att forsta denna utveckling.2e®
Konstituerande ar den mest grundlaggande administrationen som haller
ihop en organisation. Dit kan arbetsdelning, samordning och planering
réknas. Effektiviserande administration handlar framst om
ekonomistyrning, personaladministration och organisationsledning,
medan legitimerande administration utgérs av extern kommunikation,
redovisningar och rapporteringar. Det ar framst de tva senare
administrationstyperna, effektiviserande och legitimerande, som har okat
under de senaste decennierna.

268 |varsson Westerberg, A. 2014. Papperspolisen. Den dkande administrationen i
moderna organisationer.
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Varfér 6kar administrationen?

Det &r inte enbart nedskarningar och datorisering som ligger bakom den
administrativa forandringen, d&ven om dessa kan forklara en del av
omfordelningen av det administrativa arbetet. Det finns ett antal andra
mer évergripande forklaringar till varfor administrationen dkar. Dessa
”storre” forklaringar handlar om organisering, styrning och granskning.
Det finns allt fler organisationer, mer och annan typ av styrning samt en
Okande granskning. Detta innebér att organisationer, kanske sarskilt
offentliga organisationer, stalls infér nya och dkande externa och interna
krav, vilket enligt forskning om organisationer leder till att organisationer
svarar med att skapa administrativa rutiner och strukturer.

Organisering, styrning och granskning stéller krav

Nér det galler organisering talar Bromley och Meyer om “hyper-
organisering”, det vill séga att vi ser en 6kande organisering i samhillet,
och att det i dag finns fler organisationer som skapas endast for att
organisera andra organisationer.?®® Denna hyperorganisering, oavsett om
det handlar om traditionella formella organisationer eller mer l6skopplade
natverk, far till foljd att relationerna mellan olika aktorer och enheter
okar. En trend har ocksa varit att dela upp storre organisationer i mindre
redovisningsbara enheter — resultatenheter. 1 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 helt ska kopplas loss fran varandra, utan fortfarande inga i
ett gemensamt organisatoriskt system, vilket innebdr att de forutsétts
samarbeta. Uppdelningen innebdr att antalet relationer dkar snabbt for
varje ny organisatorisk enhet som skapas.?™

Dessa relationer 6kar behovet av administration, och darmed okar ocksa
transaktionskostnaderna.?* Den ursprungliga transaktionskostnadsteorin
beskriver de kostnader som uppstar vid inforskaffande av information

269 Bromley, P. & Meyer, J. W. 2015. Hyper-organization. Global Organizational
Expansion.

270 Abrahamsson, B. 2007. Hierarki. Om ordning, makt och kristallisering.

271 Coase, R. H. 1938. The nature of the firm, i Economica, 4 (nov.), s. 386—405.
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kring kopare och séljare pa en marknad samt vid genomforandet av en
transaktion.?”? Kostnaderna kan handla om redovisning, uppréttande av
kontrakt, utvéardering, kontroll, samordningsméten och sa vidare. Fler
organisatoriska enheter leder saledes till mer administration och 6kade
transaktionskostnader.

Styrning och granskning féljer samma logik, att ett system som bestar av
fler organisatoriska enheter, och som dessutom har decentraliserats och
marknadiserats, medfor okade krav pa nya former for styrning,
samordning, uppfdljning och annat arbete av administrativt slag. Inte
minst 6kar antalet méten som syftar till att samordna verksamheten.?”

Krav leder till administration

Att intressenter stéller krav ar dock inget nytt. Redan Rhenman och
Stymne menade i bérjan av 1970-talet att det i organisationens omgivning
existerar ett antal intressenter som har olika mal med sitt samrére med
organisationen.?* Dessa intressenters krav pa organisationen leder till
administrativa aktiviteter, sa kallad intressentadministration. Och ju fler
intressenter som stéller krav pa organisationen, desto mer administration
ger de upphov till. Det finns mycket som talar for att offentliga
organisationers omgivning bestar av allt fler intressenter som staller fler
krav, vilket alltsa leder till mer administration.

Sadan administrativ forandring har studerats och uppmarksammats i flera
studier av Scott och Meyer med kolleger.?”> De har studerat det
amerikanska skolvasendet, redovisningens roll, forekomsten av
traineeprogram, tillvaxten i personalavdelningar, med mera. Den
institutionella forklaringen till administrativ forandring (tillvaxten) ar att
organisationen avspeglar komplexiteten i dess omvarld. | till exempel
studien av skolvasendet sag man att den administrativa tillvaxten hade

272 illiamson, O. 1985. The economic institutions of capitalism.

273 |_eppénen, V. & Hall, P. & Akerstrém, M. 2019. Métesboken: tolkningar av arbetslivets
sammantraden och rosévinsmingel.

274 Rehnman, E. & Stymne, B. 1973. Féretagsledning i en foranderlig varld. (9 uppl.).

275 Seott, W. R. & Meyer, J. W. 1994, Institutional environments and organizations:
Structural complexity and individualism.
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samband med den organisatoriska nivan och att komplexiteten varierade
mellan nivaerna. Ju fler krav som fanns fran organisationens omgivning
desto mer organisering i form av enheter, dokument och sa vidare.

Forskarna menade ocksa att om fler auktoriteter reglerar eller utévar
kontroll Gver en organisation — hdgre niva av fragmentering — skapar det
mer komplexa och utvecklade administrativa strukturer i organisationen,
an i en organisation som lyder under en enad auktoritet.?’s De
administrativa strukturerna ar troligtvis sarskilt benagna att paverkas,
eftersom de utgdr de granséverbryggande delarna av organisationen som
ska hantera krafter fran omgivningen.?’” Resultatet kan bli att
organisationen reagerar pa motstridiga krav, vilket gor att de
administrativa delarna troligtvis blir loskopplade fran andra delar av
organisationen. Det betyder att om staten far konkurrens som auktoritet,
till exempel i form av EU, kommer organisationer inom staten att reagera
genom att utoka administrationen for att hantera den nya situationen.
Detta kan ocksa intraffa mellan hégre och lagre hierarkiska nivaer inom
ett organisationssystem, dar exempelvis huvudkontoret hanterar
omgivningens olika krav medan underavdelningarna fortsétter med sin
vanliga verksamhet.

Ett exempel pa ett omrade dar staten stéller krav ar halso- och sjukvarden.
Utredningen om effektiv vard?® konstaterade att omfattningen av
administrativa krav fran statens sida ar betydande, samt att de senaste tio
arens forandringar i lagstiftningen har dominerats av ett tillskott pa
bestdmmelser som &r att hanfora till handlaggnings- och administrativa
regler.2® Utvecklingen beror enligt utredningen pa flera saker: antalet
krav pa matning och uppféljning, utformningen av villkor for ersattning
inom vardvalssystemen for primarvard och statens styrning genom
normering och prestationsbaserade dverenskommelser. | detta ligger
ocksa att styrningen ar splittrad och praglas av en mangfald av aktorer

276 Scott & Meyer 1994, s. 117.

277 Thompson, J. D., Hammond, P., Hawkes, R., Junker, B. & Tuden, A. (eds.) 1959.
Comparative studies of administration.

278 SOU 2016:2. Effektiv vard.
279 30U 2016:2, 5. 148.
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som sammantaget ger manga styrsignaler. Resultatet blir administration,
dubbelarbete och dverlappningar.2®

| princip leder alla utifran kommande krav till administrativt arbete i olika
former, s som Rhenman och Stymne resonerade nar de lanserade
begreppet intressentadministration. Hur ser da kopplingen mellan krav
och administration ut? Vilken typ av krav leder till vilken typ av
administration?

Vissa krav handlar huvudsakligen om att organisationer ska informera,
kommunicera och presentera sig sjélva och sin verksamhet, det vill sdga
skapa transparens. Detta &r en av granskningens effekter. Administra-
tionen utgdrs har dels av policydokument, planer och riktlinjer som visar
att organisationen féljer regler och ar palitliga, dels extern
kommunikation i form av webbplatser, sociala medier och tillrattalagd
information. For att tala med den norske statsvetaren Kjell-Arne Rovik &r
dagens moderna organisationer alltmer upptagna av "omdémeshantering"
och varumarkesbyggande.?

En annan konsekvens av kraven pa granskning ar att de som granskas
inkorporerar den framtida eventuella granskningen i sitt arbetssatt, for att
undga kritik vid ett senare tillfalle och halla "ryggen fri".82 Pa sa vis blir
granskningen styrande och skapar administration enbart genom vetskapen
om att granskningen kan komma. Risken med detta blir att de granskade
arbetar i onddan med sadant som ligger utanfor sjalva karnverksamheten.
En anknytande diskussion handlar om att vardpersonal tenderar att
Overdokumentera av fruktan for den efterkommande granskningen.

Det kan ocksa handla om anpassningar till vad som ar politiskt korrekt
eller vad som krévs generellt av offentliga organisationer. Typisk
administration som detta ger upphov till &r planer, policyer, samt
presentationer pa webbplatser och annan utatriktad kommunikation.

280 SOU 2016:2, s. 124.
281 Rovik, K-A. 2008. Managementsamhallet: Trender och idéer pd 2000-talet.

282 Miller, P. & Rose, N. 2008. Governing the present: Administering economic, social
and personal life.
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Behovet av denna typ av administration har lett till att
kommunikationsenheter har véxt i storlek och att kommunikatdrer har
blivit en storre och viktigare yrkesgrupp.?®® Dock behdver detta arbete
inte nddvandigtvis leda till mer omfattande och genomgripande arbete
inuti organisationerna. Det ar ganska vanligt att det uppstar l6sa
kopplingar mellan presentationer och praktik, det vill sdga att man
presenterar en bild utdt men utan att forandra nagot internt i
organisationen.?4

Det ar emellertid inte enbart externa krav som leder till administration,
utan ocksa organisationsinterna krav. | Statskontorets rapport om
myndigheters administration var bilden att administrationen till stor del
skapas av myndigheterna sjalva.?®® Detta framgick dven i en studie om
administrativt arbete som SKL (numera SKR) genomférde med ett antal
kommuner.?® Dar uppgav deltagarna att den egna kommunen var den
storsta kéllan till administrativa krav.

Sammanfattningsvis kan man forsta den okande administrationen i
offentliga organisationer genom att resonera om vilka krav som stalls pa
dem. Offentliga organisationer & komplexa med multipla krav, och har
inneboende malkonflikter, eftersom de samtidigt ska uppna krav pa
effektivitet, demokrati och rattssakerhet?®’samt professionalitet?®® (se dven
kapitel 10 i denna antologi). De teoretiska idéerna om organisering,
styrning, granskning och administration kan sammanfattas i féljande
punkter:

283 Blomgren, M., Hedmo, T.& Waks, C. 2017. Nar sjukvérd ska kommuniceras — om en
ny profession i granskningssamhallets kolvatten, i Organisation & Samhélle, 2017/01.

284 Meyer, J. W. & Rowan, B. 1991. Institutionalized organizations: Formal structure as
myth and ceremony, i P.J. DiMaggio & W.W. Powell (eds.) The new institutionalism in
organizational analysis; Brunsson, N. 1989. The organization of hypocrisy: Talk,
decisions and actions in organizations.

285 Statskontoret 2016:19. Mer tid till karnverksamheten.

286 5K 2018. En Forenklad och effektiviserad administration? Lardomar fran ett
foljeforskningsprojekt.

287 Lundquist, L. 1998. Demokratins vaktare.

288 premfors, R., Ehn, P., Haldén, E. & Sundstrém, G. 2009. Demokrati och byrakrati.
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e Ju fler organisatoriska enheter, desto fler administrativa relationer
och desto mer administration.

e Styrning stéller krav pa organisationer som svarar med
administration.

e Ju mer styrning, desto fler krav, och desto mer administration.

e Ju fler aktorer som &r inblandade, desto fler krav, och desto mer
administration.

e Organisationer som har manga kontakter med omgivningen utsatts
for fler krav, och desto mer administration krévs for att hantera
kraven.

Kraven leder frdmst till vad som ovan kallades effektiviserande och
legitimerande administration. Administration som inte direkt &r knuten
till organisationens karnverksamhet eller infrastruktur.

Administrationen och foérvaltningspolitiken

Aven om administrationsfragan har fatt 6kad uppmarksamhet under
senare ar har den under lang tid varit ett aterkommande tema i politiska
diskussioner om statens funktionssatt. Ofta har diskussionen handlat om
att staten ansetts vara alltfor byrakratisk i negativ mening. Det vill sdga
omstandlig, regelstyrd, alltfor langsam, med for manga olika
beslutsnivaer och allmant kranglig. Denna syn pa staten som en tungrodd
och trog byrakrati har odlats néstan lika lange som det har funnits en stat i
modern mening.

En mer aktuell fraga handlar om att regelfloran kring nyforetagande ska
rensas och gallras, och att stater ska minska den administrativa bérdan”
for medborgare och foretag. EU leder ett arbete for att stater ska reducera
den administrativa bérdan for foretagen. Forskning har visat att politiken
kring reducering av byrakrati och administrativ borda har fatt en
rendssans under 2000-talet i de flesta europeiska lander.?® Fragan om

289 Weigrich, K. 2009. The administrative burden reduction policy boom in Europe:
Comparing mechanisms of policy diffusion. Paper no 52, Centre for analysis of risk and
regulation, LSE.
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administration ar saledes inte ny, men den har klatts i andra sprakdrakter
och drivits under andra narliggande begrepp.

Den senaste uppmarksamheten kring administration har samband med
regeringens initiativ att forandra styrmodellerna i den offentliga sektorn,
den sé kallade tillitsreformen”. I direktiven till Tillitsdelegationen
angavs mal- och resultatstyrning och ckad kontroll som orsaker till att
administrationen har ékat. Begrepp som anvandes i direktiven var
”onddig administration” samt “tidstjuvar”. Det formulerades pa foljande
satt:

Delegationen ska: tillsammans med berorda aktorer inventera s.k. tidstjuvar, dvs.
atgarder inom olika arbetsprocesser som skapar onddig administration och som tar
tid fran verksamheten och, om méjligt, foresla hur dessa kan tas bort.?%°

| Tillitsdelegationens huvudbetankande?! fran 2018 blev svaret pa
uppdraget att det bor utvecklas en tillitsbaserad styrning och ledning som
bygger pa sju vagledande principer. Dessa ar Tillit, Medborgarfokus,
Helhetssyn, Handlingsutrymme, Stod, Kunskap samt Oppenhet.

Dessa principer ar sjalvklart efterstravansvarda, och utgér goda varden i
alla organisatoriska verksamheter — bade offentliga och privata. Men nar
det géller hur dessa ska omséttas i styrningspraktik, och hur detta ska leda
till mindre administration, finns inga konkreta resonemang. Detta &r i och
for sig inte sa forvanande, eftersom de vagledande principerna inte riktas
mot att forandra strukturer, modeller eller tekniker, utan handlar om
ledarskap, mellanmanskliga relationer, kultur och vardegrund. Gott sa,
men ett forandrat ledarskap inom ramen for samma strukturer som
tidigare kommer inte att minska administrativa krav och leda till mindre
administrativt arbete. Risken finns ocksa att alla de gamla modellerna,
teknikerna och metoderna etiketteras med det "nya” begreppet tillit och
allt darmed blir som tidigare.

290 pjr, 2016:51. Tillit i styrningen.

291 SOU 2018:47. Med tillit véxer handlingsutrymmet — tillitsbaserad styrning och
ledning av valfardssektorn.
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Att det troligen inte kommer att bli nagon reell forandring i strukturer har
tydliggjorts genom att delegationen tidigt slog fast att “man ska inte kasta
ut barnet med badvattnet”, att tillit inte innebér fritt valt arbete” samt att
»vi ska inte sluta méta”. Oversatt innebir det i klartext att New Public
Management fortfarande ar grundfilosofin, att professionerna inte ska fa
for mycket handlingsutrymme och att uppféljningssystem och
prestationsmatt inte ska omprovas i nagon mer grundlaggande
beméarkelse.

Vad bor goras i stallet?

Pa ett mer 6vergripande plan handlar det om att omprova grundlaggande
idéer om hur offentlig verksamhet bedrivs, hur de offentliga
organisationerna organiseras, styrs och kontrolleras. Exempelvis ar det
ofrankomligt att ett vardsystem eller ett skolsystem som har
decentraliserats och marknadiserats atfljs av mer styrning och
granskning fran det offentligas sida, vilket leder till mer administration i
form av till exempel erséttningsmodeller, 6kad tillsyn och fler regler och
riktlinjer. Att forandra detta skulle krava ett omtag pa hur de sa kallade
valfrihetssystemen ar utformade, vilket ar en omstridd och knivig politisk
fraga, &ven om det fran vissa partier har kommit forslag om
aterforstatligande av sjukvard (kd) och skola (1) samtidigt som
marknadssystemen ska vara kvar. En mer framkomlig vag ar mahanda att
verka for en okad samordning mellan offentliga aktorer pa olika nivaer
som verkar inom samma omrade, och att undanrdja hinder i syfte att
minska administrationen till exempel inom arbetsmarknadsomradet,
miljoomradet eller det rattspolitiska omradet.

Om nu de storre atgarderna ar svara att genomfora, atminstone inom ett
rimligt tidsperspektiv, ges har avslutningsvis nagra konkreta rad for den
som vill minska administrationen i sin organisation:

Statlig forvaltningspolitik for 2020-talet



Borja med att gora en grundldggande kartldggning av det
administrativa arbetet i organisationen. Identifiera varifran de
administrativa kraven kommer. Se vad som &r nédvandigt enligt
lagstiftning och se vad som &r palagt av andra uttolkare, och inte
minst av den egna organisationen.

Se till att antalet chefsnivaer och chefer &r sa fa som majligt, att
delegationsordningar och arbetsbeskrivningar &r andamalsenliga, och
rensa ut gamla riktlinjer och policyer. Mycket administration &r rester
av gamla rutiner och system som inte l&ngre anvands eller &r
funktionella, men som ligger kvar i form av dokument och
handbocker. Detta arbete kan gora att man undviker
dubbelkommando och dubbelarbete.

Samordna och férenkla I1T-stoden. Infor inte nya IT-system som &r
tjusiga med manga finesser och majligheter. Det viktigaste ar
anvandarperspektivet, och det som systemet ar till for.

Om forandringar ska goras — se till att utreda och ta med de
administrativa konsekvenserna i beslutet. Till exempel kan inférandet
av ett nytt IT-system latt omfordela arbete, sé att alla anstallda ska
utfora registreringar i stallet for att nagon professionell administrator
gor det centralt.

Lyssna pa vad de anstéllda behéver i form av administrativt stod,
styrning och uppfoljning. Inte sallan skiljer det sig at fran vad ledning
och ekonomer tror behdvs.

Krangla inte till det i onddan, och se till att skydda valfungerande
verksamheter fran klafingriga styrare och granskare.
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8 Tillvaxten av managementbyrakrati — ett hot mot
valfardsstaten?

Patrik Hall

Vilka ar problemen med managementbyrakrati?

Klagomal mot 6verdriven byrakrati, i termer av stelhet, formalism och
kranglig administration, verkar ha uppstatt i alla utvecklade samhéllen i
varldshistorien. Byrakratikritik &r ocksa en viktig bakgrund till de
reformer, praglade av marknadisering, konkurrensutsattning,
prestationsmatning och managementideal, som har skett i offentlig sektor
i manga stater under de senaste decennierna. Det paradoxala har
emellertid hant att stravan att efterhdrma foretag leder till en ny
byrakratikritik. | stallet for mot en stor centralbyrakrati (“den ofantliga
sektorn”, ett moderat slagord for ndgra decennier sedan) riktar denna
kritik sig i dag mot en utspridd” byrakrati inom enskilda offentliga
organisationer som — ofta med extern konsulthjalp — bygger upp interna
strukturer for strategi, ledning, kontroll och marknadsféring, nagot jag
sjalv har kallat managementbyrakrati.2%

Vilka &r problemen med managementbyrakratin? Om vi bortser fran
socialforsakringssystemen &r de sarklassigt storsta utgifterna inom
offentlig sektor fortfarande l6nekostnader for olika former av utférande
personal, som vardbitraden, under- och sjukskaterskor, lakare, larare,
poliser, ingenjorer och sé vidare. Ar det inte bara en gammal
slentrianmadssig trall att klaga pé “byrékrati”? Ser inte vélfardsstatens
utmaningar annorlunda ut, med aldrande befolkning, sjunkande
skatteunderlag, vixande behov, ”de stigande forvintningarnas missndje”,
utanforskap?

| detta kapitel kommer jag att visa att managementbyrakratin har vuxit
och att detta skapar problem. Jag kommer att argumentera for att (1) det

292 Hall, P. 2012. Managementbyrakrati: organisationspolitisk makt i svensk, offentlig
sektor.
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finns en upplevd maktforlust gentemot den managementbyrakratiska
nivan i offentliga organisationer; (2) det ekonomistyrningssystem som
genomgaende anvands inom offentlig sektor inriktar sina besparingar pa
karnverksamheten snarare dn den managementbyrakratiska nivan; (3) pa
grund av (1) och (2) sker det en maktforskjutning fran yrkesprofessionel-
la grupper till managementbyrakratin i termer av saval aktorsmakt som
makt Over aktiviteter; samt att (4) de forvaltningspolitiska implikation-
erna av detta blir att tjansteménnens laglydnad, hénsyn till professionell
expertis och till samhallsmedlemmarna riskerar att évertrumfas av en
ensidig organisatorisk lojalitet som &r negativ for helheten inom offentlig
forvaltning.

| det foljande klargor jag inledningsvis vad managementbyrakrati &r.
Darefter visar jag att denna byrakrati med storsta sannolikhet har 6kat.
Har ar det viktigt att poangtera att det inte &r den exakta mangden sadana
byrakrater som &r det centrala, utan snarare de aktiviteter de ger upphov
till. 1 ett fjarde avsnitt, som utgor kapitlets kérna, diskuterar jag olika
problem som managamentbyrakratin skapar. Avslutningsvis for jag en
diskussion som handlar om att i grunden omprdva de system som
genererar managementbyrakratin.

Vad ar managementbyrakrati?

Det rader ingen brist pa litteratur om de véxande spanningarna mellan
management och professionella grupper i kélvattnet pa NPM, sarskilt i
Storbritannien finns det sedan lange en avsevérd litteratur i &mnet.?® |
detta kapitel avser jag med management att bygga “organisation” i termer
av intern rationalitet, strategi, hierarki och identitet (se dven kapitel 12).2%
Detta till skillnad mot professionella grupper som traditionellt har varit
orienterade mot en specifik yrkessektor och att arbeta inter-
organisatoriskt, det vill sdga att lakare orienterar sig mot andra lakare och
larare mot andra larare, oavsett organisation. Ytterst handlar
spanningarna mellan managementbyrakratin och de professionella

293 power, M. 1997. Audit Society: Rituals of Verification, Exworthy, M. & Halford, S.
(eds.). 1999. Professionals and the New Managerialism in the Public Sector.

2% Brunsson, N. & Sahlin-Andersson, K. 2000. Constructing organizations: The example
of public sector reform, i Organization Studies 21 (4), s. 721-746.
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grupperna om att en stark inriktning mot att bygga organisation utgor ett
hot mot de professionellas sétt att arbeta granséverskridande.

Samtidigt finns det ocksa kritik mot alltfor ensidiga dikotomier och
forenklingar av dessa spanningar.?® Exempelvis kan reformpaketet NPM
ses som utifran kommande, vilket gor att inomorganisatoriska spanningar
inte bor dverdrivas. Vidare forekommer det ett omfattande utbyte mellan
de tva grupperna managers och professionella, vad som ibland kallas
“hybrid professionals”.?% Det gar dock inte att komma ifran, atminstone
inte i dagens svenska kontext, att spdnningarna mellan framfor allt hogre
ledningsnivaer i storre organisationer och valfardsprofessionella ar stora.
| Sverige tar sig detta uttryck i olika former av “uppror” (ibland
genomfors upproren framst pa Facebook), till exempel lararupproret,
forskollararupproret, lakarupproret, sjukskoterskeupproret,
underskdoterskeupproret. Dessa protester ar forvisso framst riktade mot
aterkommande besparingar, ofta benimnda “effektiviseringar”,?’ men jag
vill havda att managementnivan i organisationerna upplevs sasom
forbundna med dessa besparingar.

Men vad ar det da for aktérer som utgér management? Gar det att se
“managementnivan” i enskilda organisationer som en enhetlig grupp?
Den brittiska professionsforskaren Julia Evetts har fort fram idén att
kategorin “organisationsprofessionella” kan anvéndas som samlings-
benamning pa de grupper inom organisationer som har utvecklats i
kolvattnet pA NPM.?® Om fokus for klassiska” professionella ligger
“utanfor organisationen” i form av professionsutbildningar och
yrkesprofessionella organisationer, professionell etik och delvis “osynlig”
expertis, ligger fokus for de organisationsprofessionella pa sjalva

2% Noordegraaf, M. 2016. Reconfiguring Professional Work: Changing Forms of
Professionalism in Public Services, i Administration and Society 48 (7), s. 783-810.

2% Farrell, C. & Morris, J. 2003. The *Neo-Bureaucratic’ State: Professionals, Managers
and Professional Managers in Schools, General Practices and Social Work, i Organization
10(1), s. 129-156.

297 plesner, A. & Larsson, M. 2019. De effektiva: En bok om varfor valfardens
medarbetare gar sénder.

298 Evetts, J. 2009. New Professionalism and New Public Management: Changes,
Continuities and Consequences, i Comparative Sociology 8, s. 247-266.
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organisationen i termer av kontroll, standardiserade procedurer och
transparens samt organisatorisk styrning och ledarskap.

Evetts menar att klassiska yrkesprofessionella karakteriseras av en
verksamhetsdiskurs som skapas inom den professionella gruppen, av
kollegial auktoritet, av diskretion samt av professionell kontroll och etik
som uttrycks genom interna kontroller inom professionen. Organisations-
professionella karakteriseras i stallet av fokus pa kontroll, standardisering
till skillnad fran diskretion, och hierarkisk auktoritet som i stallet for
internprofessionella kontroller tar sig uttryck i dels extern reglering och
prestationskrav, dels intern kontroll fran chefer. Det sistndmnda kan dven
manifesteras genom prestationskrav.?®® Karriar inom en organisation
utgor i dag ett alternativ till karridr inom en profession, vilket forstarks av
individualisering i form av individuell 16nesattning och prestations-
matningar. En viktig organisatorisk strategi ar att rekrytera yrkes-
professionella till organisatoriska positioner for att skapa bredare
forankring och legitimitet, vilket leder till hybridisering — den
professionelle blir saval yrkes- som organisationsprofessionell.

Evetts &r samtidigt nyanserad i sin diskussion. For det forsta verkar
lockelsen i att utveckla yrkesprofessionalism knappast minska,
exempelvis psykologer och socionomer har under senare decennier
utvecklat en forstarkt professionalism. Profession ar med andra ord
fortfarande ett statusbegrepp.

For det andra, argumenterar Evetts, kommer drivkrafterna bakom att
utveckla organisatorisk professionalism — forstarkt kontroll,
standardisering, transparens — ofta utifran i form av mer kritiska
medborgare, 6kad medierapportering och diverse skandaler i slutna,
professionella miljoer, snarare an fran organisationsledningarna sjélva.3®
Den organisatoriska professionalismen skulle i sa fall bara vara ett svar
pa yttre krav, inte minst politiska, snarare an att utgéra nagon medveten,
intern maktstrategi inom organisationer. ”Hartill ar vi nédda och
tvungna” kan stora organisationer dirmed hdvda som svar pa anklagelser

299 Evetts 2009, s. 263. Denna indelning ansluter nara till Freidsons professionella kontra
byréakratiska logik, se Freidson, E. 2001. Professionalism: The Third Logic.

300 3fr Noordegraaf 2016.
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om overdriven byrakrati. Evetts beskriver ocksa hybridisering — klassiska
yrkesprofessionella utvecklar i stigande utstrdckning organisatoriska
strategier av saval karriarskal som en dnskan att sla vakt om och
sékerstalla ett yrkesprofessionellt arbete.*** Noordegraaf betonar i &nnu
hogre utstrackning det paradoxala i utvecklingen:

Executives and managers who restructure and weaken professional control in
service delivery are themselves trying to become professionals. Health care
executives, for example, become members of professional associations /.../ These
associations imitate classic professions — they introduce programs for educating
managers /.../ they determine management principles and competencies; select and
appoint members; and regulate executive and managerial work by introducing
codes of conduct, publishing magazines and books, and introducing mechanisms
for information exchange.3%?

Ett tydligt exempel pé utvecklingen av organisatorisk professionalism ar
”projektledare”, dir det finns allt fler utbildningar, en inflytelserik
internationell organisation som certifierar (PMI), och numera dven en
ISO-standard for projektledning.®® Projektledare skulle darfor kunna ses
som en tydlig organisatorisk profession; atminstone i teorin forvantas
projektledaren kunna fungera verksamhetsoberoende, i vilken
organisation som helst. A andra sidan finns det uppenbarligen fortfarande
en oklarhet kring professionens” stabilitet. En forskare som exempelvis
vill ta reda pa hur ménga “projektledare” det finns i statliga myndigheter
letar forgéves i SCB:s yrkesstatistik. Noordegraaf menar samtidigt att
utvecklingen bara ar paradoxal utifrdn ett “pure professional”-perspektiv,
det vill s&ga att kategorin professionell ses som evig och objektiv. Han
foredrar i stéllet att beskriva ”professionalism” som en performativ
strategi dar nya grupper forsoker agera” (perform) som om de vore

301 Evetts, J. 2011. A new professionalism? Challenges and opportunities, Current
Sociology 59(4), s. 406-422.

302 Noordegraaf, M. (2007) From “Pure” to “Hybrid” Professionalism: Present-Day
Professionalism in Ambiguous Public Domains, Administration & Society 39 (6), s. 764.

303 Hodgson, D., Fred, M., Bailey, S. & Hall, P. (eds.) 2019. The Projectification of the
Public Sector.
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professionella i akt och mening att skapa legitimitet, tillit och
trovardighet.304

Aven om den internationella debatten om professionalisering och
organisationsprofessionella utgor en viktig bakgrund anvander jag i det
foljande det begrepp som jag sjalv utvecklat — managementbyrakrati.
Managementbyrakrati som begrepp ar forstas negativt vardeladdat, men
nar det har anvands till en kritisk diskussion anser jag inte att det &r nagot
problem.

Vilka & managementbyrakraterna?

Managementbyrakrater ar en aktérsgrupp som i varierande utstrackning
anvénder sig av de professionaliseringsstrategier som ndmns ovan. Det
tydligaste exemplet &r sjalvfallet generalistchefen, som ar chef pa
grundval av sin generella formaga till organisatoriskt ledarskap snarare an
sin kunskap om organisationens kérnverksamhet.®® Men vilka 6vriga
aktorer och aktiviteter bor raknas in? De aktdrer och aktiviteter som
primart agnar sig at att bygga organisatorisk ledning och styrning &r ett
sjalvklart svar. Samtidigt handlar forledet i begreppet management-
byrakrati om att detta dr en byrakrati som i varierande utstrackning later
sig inspireras av New Public Management (NPM) i termer av
foretagsefterhdrmande idéer, att bygga varuméarken och leva upp till ett
verksamhetsoberoende ideal om organisering.®° Det verksamhets-
oberoende idealet gor att kommunikatdrer, ekonomer, controllers och
kvalitetcontrollers, HR-strateger samt vissa projektledare och samordnare
bor raknas in i kategorin. Dessa kan i varierande grad ocksa samspela
med de externa organisationsexperter som Furusten skriver om i kapitel 9

304 Se ven Hodgson, D. 2005. Putting on a Professional Performance: Performativity,
Subversion and Project Management, i Organization 12: 51-68.

305 Generalistchefen far ett starkt genomslag i offentlig verksamhet under slutet av 1900-
talet. Fortfarande finns det dock ett motstand mot generalistchefer i ménga professionella
verksamheter. Ett belysande exempel &r den omfattande organisations- och ledningskritik
som riktades mot Dan Eliasson da han var rikspolischef. Nar regeringen 2018 utsedde den
utbildade polisen Anders Thornberg till ny rikspolischef — i samband med utndmningen
upptrédde han i polisuniform i Tv-studion — upphérde med ens denna organisations- och
ledningskritik.

308 Hall 2012, kap 1.
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i denna bok. Projektledare, samordnare och utredare med sakkompetens
bor lamnas utanfor kategorin. Aven jurister — forvisso en grupp med en
ofta verksamhetsoberoende kompetens, men knappast inriktad pa
organisering — bor lamnas utanfor. Detta ar forstas inte en helt exakt
definition utan maste kompletteras med managementbyrakrati som en typ
av aktivitet. En yrkesprofessionell som avancerar till en chefsposition i en
organisation kommer med stor sannolikhet att &gna sig mer at
managementbyrakratiska aktiviteter. Men vanliga medarbetare kan ocksa
agna sig at managementbyrakratiska aktiviteter, inte minst for att de blir
tvungna till det pa grund av krav uppifran.

Vad gor managementbyrakraterna?

Vad bestar da managentbyrakratiska aktiviteter av? En ragang maste har
framfor allt goras till administration i termer av generella, dokumenterande
aktiviteter (se kapitel 7 i denna bok). Okande administration kan vara
forbunden med 6kade managementbyrakratiska aktiviteter, men behover
inte vara det. De managementbyrakratiska aktiviteterna ar i huvudsak
inriktade pa att skapa organisation, som i ett foretag i konkurrens med
andra foretag. Aven om man inte reellt agerar p& en marknad beter man
sig anda som att man gjorde det. Det handlar da om att bygga ett
organisatoriskt varuméarke och identitet och att orientera sig mot kunder.
Detta kan vara organiseringsidéer som organisationen sjéalv utvecklar,
men det kan ocksa vara en mer eller mindre nédvandig reaktion pa styr-
och incitamentsstrukturer som politiken byggt upp, exempelvis att en
skola maste agera kundorienterat och bygga varumarke och identitet for
att locka elever och dédrmed skolpeng. Marknadisering och
kundorientering ar saledes centrala aktiviteter som blev mycket tydliga i
vissa former av naringslivsinspirerad retorik redan pa 1980-talet.3’

En annan central del i managementbyrakratin ar rationell styrning i
termer av ekonomiska och effektivitetsinriktade incitament. Har kan det
ibland vara svarare att tidsmassigt faststalla en tydlig relation till NPM —

307 Czarniawska, B. 1985. The Ugly Sister: On Relationships Between the Private and the
Public Sectors in Sweden, i Scandinavian Journal of Management Studies 2 (2), s. 83—
103.
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olika former av ekonomistyrningssystem har betydligt dldre anor.3® En
mer tydlig koppling till NPM har de forandringsideal — alltid med
amerikanskt ursprung — som argumenterar for att i grunden omstépa
verksamheten till en rationell organisation (TQM, BPR, lean, véardebaserad
vard). Rationaliteten i styrningen finns, for det forsta, i det generella
styrsystemet som enskilda organisationer inte kan paverka — ekonomi-
styrning och mal- och resultatstyrning. For det andra skapas rationaliteten
ocksa internt, inom organisationerna, i termer av prestationshaserade
system som organisationerna har liten mgjlighet att motsatta sig, sasom
individuell I6nesattning (som utgar fran den rationalistiska idén att chefen
ska kunna utvardera medarbetarens prestationer och ge en adekvat 16n
utifran detta). For det tredje skapas organisatorisk rationalitet i styrsystem
som organisationen sjélv aktivt valjer att underkasta sig, exempelvis att
en myndighet forestaller sig besta av resultatenheter som koper och saljer
tjanster mellan enheterna. Organisationsbyggande och rationell styrning
ar saledes de aktiviteter som managementbyrakrater agnar sig at.3°

Det I6nar sig att vara managementbyrakrat

De managementbyrakratiska aktiviteterna ar lockande i den utstrackning
som de bel6nas. Individuell I6nesdttning ar en beldningsstruktur som
bygger pa att medarbetaren ser sig som en konkurrent till andra
medarbetare. Drivkrafterna till starkare managementbyrakrati kan ocksa
ses som reaktioner pa en incitamentsstruktur som bade innehaller
individuella beléningar — karriar, status, 16n — och externa krav pa
rationalitet och effektivitet. Lonestrukturen i en organisation blir da en
indikation pa vad en viss organisation i en viss given situation vill belona.
Forenklat uttryckt: om managementbyrakraterna tjanar battre an andra
kommer detta att skapa incitament att bli eller omforma sig sjalv till
managementbyrakrat. Som framgar av lonestatistiken nedan I6nar det sig
att vara managementbyrékrat. Aven om denna statistik ar ett trubbigt
instrument ger den atminstone indicier om vad som bel6nas organisatoriskt.

308 gyndstrom, G. 2003. Stat pa villovagar: Resultatstyrningens framvaxt i ett historiskt-
institutionellt perspektiv, Almgvist, R. & Wallstedt, N. 2017. Budgeting and the
Construction of Entities: Struggles to Negotiate Change in Swedish Municipalities, i
Public Management Review 19 (7), s. 1022-1045.

309 Hall 2012, kap 1.
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Tabell 1. Loneutvecklingen for olika kategorier av offentliganstallda i
landstingen .31

Befattning, landsting Loneokning Loneokning Genomsnittslon
2014-2018 2005-2018 2018
Landstingsdirektor 27 % 66 % 115100
Ekonomi- och 13 % 62 % 66 600
finanschefer3!!
Personalchefer 11% 53% 63 300
Kommunikationschefer 8% 54 % 62 200
Personaltjansteman 9% 43 % 39300
Organisationsutvecklare Uppgift 45 % 45 000
saknas
Lakare 9% 29% 64 550
Sjukskoterska 14 % 42 % 37 350
Underskoterska vard 12 % 43 % 28 600
Psykolog 9% 37 % 39000

Kalla: SCB lénestrukturstatistik.

Generellt sett 6kar de hogre tjanstemannens I6ner mest, sérskilt om man
ser utvecklingen 6ver nagot langre tid. Detta galler &ven om man raknar
in en grupp som sjukskoterskor som har fatt tydliga och omtalade Ionelyft
under senare ar. Kring l6n finns det ocksa status och prestige som ar
mycket svarmatbara fenomen. Om managementbyrakrater starker sin
stallning alltfor mycket finns risken att yrkesprofessionella forsoker
lamna karnverksamheten till forman for en managementbyrakratisk
karriér.

810 Anledningen till att jag valde landsting som exempel &r for att det &r har som den mest
statusfyllda yrkesprofessionella gruppen — lakare — &r verksam.

311 Ekonomi-, personal- och kommunikationschefer redovisas i dag pé tva nivaer
(i SSYK), dels chefen for hela ft‘)rvaltningen inom respektive omrade, dels mellanchefer

understéllda denna chef. Har har dessa tva chefsnivaer slagits samman till ett medeltal
géllande ekonomi-, personal- och kommunikation.
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Blir det fler managementbyrakrater?

Utifran den generella statistiken 6ver administratorers utveckling ar det
latt att konstatera att managementbyrakraterna har 6kat i forhallande till
andra yrkesgrupper.32 Daremot &r det svart att fa fram tillforlitliga siffror
om hur mycket de har 6kat. Den mest dvergripande klassificeringen finns
i SCB:s yrkesregister. Ett problem &r att SCB:s yrkesklassificering
andrades 2014, vilket gor jamforelser dver tid besvarligt. Till exempel har
chefskategorin blivit kraftigt finfordelad i den nya klassificeringen, men
klassificeringsproblemet géaller &ven andra grupper.

For ett par ar sedan vackte jag visst uppseende pa DN Debatt med
nedanstaende tabell.3'3 Déar valde jag att sla ihop administratorer,
ekonomer, personaltjansteman och marknadsférare till en grupp som
ungefar motsvarar kategorin managementbyrakrater.

Tabell 2. Antalet offentliganstallda fordelat pa olika kategorier, 2001 och
2013.

Personalutveckling i svensk, Forandring

offentlig sektor

Chefer 34 462 51452 +49 %
Administratorer, ekonomer, 45 771 68 769 +50 %
personaltjansteman och

marknadsforare

Ovrig administrativ personal 83574 64 331 -23%
Poliser 15 496 16 930 +9 %
Larare, inkl. hogskoleldrare 168 444 140 046 -17 %
Sjukskoterskor 52177 59 360 +14 %
Vard- och omsorgspersonal 390 551 366 887 -6 %
Offentlig sektor totalt 1229752 1238351 +0,7 %

Kalla: SCB:s yrkesregister.

812 Av Ivarsson Westerbergs kapitel i denna bok framgér att administrationen har 6kat for
yrkesprofessionella grupper i Sverige och i ménga andra lander under de senaste
decennierna. En faktor &r att administratorer som utfor ’enklare” administration har
minskat kraftigt. Detta innebér att professionella grupper — lékare &r de som har studerats
mest — sjélva maste utféra administrativa géromal, vad lvarsson Westerberg benamner
”amatdrisering” av administrativt arbete.

313 Hall, P. 2017. Allt fler styr och kontrollerar - allt farre gor sjalva jobbet, DN Debatt,
Dagens Nyheter, 2017-09-28.
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Vad tabellen tydligt visar &r att hogre” administratorer har blivit
betydligt fler, medan “enklare” administratorer har blivit betydligt farre.
Tabellen visar ocksa att flera yrkesprofessionella grupper antalsmassigt
har statt stilla eller gatt bakat. Det finns emellertid manga felkallor i
materialet, till exempel & manga chefer *forsta linjens” chefer inom
skola och omsorg. Bara i begransad utstrackning kan dessa raknas som
managementbyrakrater. Samtidigt finns det ocksa ett stort morkertal
gallande chefer, manga har internrekryterats och behéller sin gamla
yrkeskategorisering i statistiken.

Det enda vi sakert kan saga dr att managementbyrakraterna har okat i
proportion till manga andra grupper. Foljer vi den nya klassificeringen
fortsétter denna trend. Bara mellan 2014 och 2017 har gruppen utredare,
planerare, ekonomer, personaltjansteman, informattrer, kommunikatorer
och PR-specialister* (exklusive chefer inom dessa omraden) okat med 8
procent. Sedan 2001 &r den gruppens 6kning nu uppe i 72 procent. En latt
jamforbar grupp, dven i den nya klassificeringen, ar poliser som mellan
2001 och 2017 har 6kat med endast 2 procent. Det skulle dock vara
forhastat att saga att managementbyrakrater (exklusive chefer) som
“enhetlig grupp” har 6kat med 72 procent sedan 2001. ”Planerare” och
“utredare” &r traditionella grupper inom offentlig foérvaltning och utgér
langt 6ver halften av denna grupp. Sammanfattningsvis kommer man
anda svarligen ifran slutsatsen att den administrativa 6verbyggnaden 6kar
mer i offentliga organisationer &n vad ké&rnverksamheten gor, &ven om det
ar svart att identifiera den exakta 6kningen av managementbyrakrater”.

Vilka ar problemen med 6kningen av managementbyrakrater
och managementbyrakratiska aktiviteter?

Med detta &r vi framme vid detta kapitels huvudsakliga fokus, ndmligen
vilka problem som ar férbundna med managementbyrakratins
expansion.3® Som jag ndmnde inledningsvis i kapitlet argumenterar jag
for att (1) det finns hos de yrkesprofessionella en upplevd kénsla av att

814 Inkluderar foljande Klassificeringar i SSYK 2012: 2411, 2412, 2413, 2414, 2415,
2419, 2421, 2422, 2423, 2431, 2432.

315 Kapitlet &r en del i ett nystartat forskningsprojekt (en jamférelse mellan Sverige och
Nya Zeeland) och diskussionen kommer darmed delvis att ha en hypotetisk karaktar.
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deras handlingsutrymme har minskat framst pa grund av 6kade krav pa
besparingar och effektiviseringar; (2) det ekonomistyrningssystem som
genomgaende anvands inom offentlig sektor inriktar sina besparingar pa
karnverksamheten; (3) en konsekvens av 1 och 2 &r en maktforskjutning
fran yrkesprofessionella grupper till managementbyrakratin, i termer av
saval aktorsmakt som makt over aktiviteter (det vill sdga arbetets
innehall); och (4) de forvaltningspolitiska implikationerna av detta blir att
tjinstemannens laglydnad, hansyn till professionell expertis och till
medborgarna 6vertrumfas av organisatorisk lojalitet. Nedan utvecklas
dessa argument.

En upplevelse av minskat handlingsutrymme

Finns det ett samband mellan 6kningen av managementbyrakrater och de
protester vi har kunnat se inom offentlig sektor under senare ar (lakare-,
sjukskaterske-, underskoterske-, larare-, forskollarareuppror)? Handlar
det inte bara om protester mot besparingar, utan ocksa om en felaktig
dimensionering av valfardens organisationer, dar karnverksamheten far ta
de ekonomiska smallarna forst? Ett exempel som vackt stor uppmarksam-
het ar Nya Karolinska Sjukhuset. Pa ett nastan overtydligt satt visar detta
fall hur ett konsultbolag (Boston Consulting Group) med en konsult-
modell (vardebaserad vard) gar in och stoper om en organisation i
grunden. Organisationsmodellen har lett till en helt ny struktur som bland
annat tycks ha inneburit en kraftig expansion av chefer.3¢

Nya Karolinska ar mahanda ett extremexempel, men rapporterna har
duggat tatt om att chefsloner dkar, organisationsmodeller utan férankring
i karnverksamheten infors, samtidigt som samma karnverksamhet tvingas
till besparingar eller effektiviseringar” som det oftast kallas. Oavsett
verklighetsbakgrund skapar det en bild av att chefsnivan i organisationen
inte vill verksamheten vél och att de yrkesprofessionella blir inlasta i
styrmodeller och besparingsbeting. Kritiken riktas inte bara internt mot
chefsnivan utan ocksa mot nationella, regionala och lokala politiska
beslutsfattare. Samtidigt finns det ingen som ansvarar for att den
offentliga sektorns personal &r rétt dimensionerad. Lararbrist, polisbrist

316 Gystafsson, A. 2018. Fler chefer — men mindre vard och sparkrav pa Karolinska, i
Dagens Nyheter, 2018-10-17.
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och sjukskoterskebrist uppmarksammas, men utan nagon ansvarig instans.
Detta innebar att karnverksamheten kan uppleva sig sta infor omojliga krav
som inte kan lésas med befintlig bemanning. Detta ar inget unikt for
Sverige, men i Sverige har det fOr regeringen varit en styrningsméssig
hornsten under senare decennier att just halla sig ifran personalpolitiken. |
OECD:s Government at a Glance framstar Sverige som den stat som har
den mest delegerade offentliga personalpolitiken i varlden. Vad som for
ett par decennier sedan uppfattades som en frihetsreform — att inte ga in
och peta i offentliga organisationers bemanning — kan i dag latt uppfattas
som att beslutsfattarna ar hjélplosa och/eller ointresserade.

Thomas Brante med flera har undersokt yrkesprofessionellas instéllning i
en rad fragor inom saval privat som offentlig sektor via tva enkater 1996
och 2010.37 Nar det géller styrning ansag en mycket stor andel 2010 att
denna hade okat, sérskilt inom offentlig sektor. Av de yrkesprofessionella
inom offentlig sektor (bland annat lakare, sjukskéterskor, larare, poliser)
ansag 78 procent att den ekonomiska styrningen okat, 66 procent att den
byrakratiska styrningen hade okat, samt 53 procent att den politiska
styrningen 0kat, vilket kan tolkas som en 0kad upplevelse av minskad
handlingsfrihet. Motsvarande siffror for professionella inom privat sektor
var 62 procent, 42 procent respektive 23 procent.

Huruvida dessa styrningsforandringar upplevs som positiva eller negativa
skiljer sig starkt mellan olika yrkesgrupper. Medan ekonomerna mest ser
positiva forandringar &ar det betydligt fler larare och lakare som anser att
ekonomistyrning och byrakratisk styrning far negativa konsekvenser for
arbetets kvalitet. Lakare, sjukskoterskor och l&rare anser 2010 i mycket
hog utstrackning (fran 80 till 96 procent) att det administrativa arbetet har
okat. Mellan 82 och 90 procent av dessa grupper anser ocksa att
arbetstakten har okat. Slutligen anser samma grupper att de har lag
professionell autonomi i sin yrkesutévning — i vissa avseenden &r har
kontrasten stor till grupper inom privat sektor, sdsom ingenjérer och
ekonomer.38 | en enkdtstudie som bygger pa svar fran hogre tjanstemén

317 Brante, T., Johnsson, E., Olofsson, G. & Svensson, L.G. 2015. Professionerna i
kunskapssamhallet: En jdmférande studie av svenska professioner.

318 Brante m.fl. 2015, s. 177-184.
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pa kommunal niva (verksamma i kommunstyrelsens forvaltning, samt
inom utbildning, social och teknisk forvaltning) 1980 respektive 2016
visas att dessa tjansteman ocksa anser att styrningen har 6kat kraftigt,

men inom dessa grupper finns det en betydligt mer positiv hallning till
denna forstérkta styrning.s°

Det kan alltsa konstateras att det finns forskning som visar att
yrkesprofessionella grupper i offentlig sektor upplever minskat
handlingsutrymme och att dessa grupper anser att 6kad byrakrati ar en
stor orsak, om &n inte den enda. Aven om det ror sig om olika enkéter
med olika fragor verkar det samtidigt intressant nog som att hogre
tjinstemans och yrkesprofessionellas instéllning till 6kad styrning skiljer
sig kraftigt, atminstone pa lokal niva.

En néra forbunden punkt &r makten Gver den organisatoriska retoriken,
inte minst nar den beskriver forandringar av olika slag. Under senare ar
har expansionen av marknadsforing och kommunikation inom offentliga
organisationer uppmérksammats. Det har inte minst noterats att antalet
kommunikatdrer okar. Det beror pa att offentliga forvaltningar sedan
1990-talet, med inspiration fran naringslivet, kraftigt har dkat sina
insatser att bygga organisatoriska varuméarken. Till denna aktivitet kravs
professionella med formaga att bygga sadana varumarken. En
undersokning®® visar att enradighetsmyndigheter — myndigheter ledda av
en myndighetschef utan styrelse — tenderar att anpassa sig betydligt mer
till medielogiker an andra myndigheter, exempelvis genom att arbeta mer
med olika varumérkesstrategier. Daremot finner undersokningen inga
samband mellan omfattande varumarkesstrategier och storlek, politisk
centralitet eller referenser i media. Forskarna kopplar betydelsen av
managementstrukturen vid myndigheten till de ideal som dessa chefer
forvantas bekrafta, sdasom foretagsmassighet och formaga att
kommunicera. Aven om fler studier behdvs, finns det skal att misstanka
att 6kad managementbyrakrati ocksa okar viljan att sprida forskonande

319 johansson, V., Lindgren, L. & Montin, S. 2017. Den kommunala statliga
ambetsmannen.

320 Fredriksson, M., Schillemans, T. & Pallas, J. 2015. Determinants of Organizational
Mediatization: An Analysis of the Adaptation of Swedish Government Agencies to News
Media, i Public Administration 93 (4), s. 1049-1067.
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berattelser om den egna organisationen. Nagot som riskerar att krocka
med den grundlagsreglerade saklighet och opartiskhet som forvantas av
offentliga myndigheter (se Jacobssons kapitel i denna antologi).
Ambitionen att bygga organisatoriska varumarken kan ocksa krocka med
professionella gruppers granséverskridande lojalitet och darmed leda till
ett minskat handlingsutrymme.

Ekonomistyrningslogiken: delegerade besparingar

Som n&mndes ovan konstaterar Brante med flera i sin studie att det frdmst
ar ekonomistyrningen som yrkesprofessionella grupper anser ha dkat.
Kan det vara sa att 6kningen av managementbyrakrati i vissa delar &r en
konsekvens av ekonomistyrningen, inte minst dess matt pa produktion
och effektivitet, men ocksa dess satt att konstruera resultatenheter?
Ekonomistyrningen inom offentlig sektor har en starkt delegerad
karaktér. Produktionsenheterna — vanligtvis benamnda resultatenheter —
ansvarar for att ga runt i enlighet med den ettariga budgetcykeln. Det
arbete som syftar till att konstruera en budget i balans &r betydande.
Sedan 1990-talet finns det ett produktivitetsavdrag (PEK) inom staten
som forenklat innebér att statliga myndigheter varje ar forvantas
effektivisera sin verksamhet. Detta avdrag raknas ut utifran ett index
byggt pa ett tiodrigt genomsnitt av produktivitetsutvecklingen inom privat
tjanstesektor.®?! Sedan det inférdes har PEK gjort att statliga myndigheter
inte har fatt kompensation for sina I6nedkningar. Liknande schablon-
avdrag har under senare ar ocksa inforts pa kommunal niva, ofta
bendmnda “effektiviseringar” pa en viss procent och pa arlig basis.
Skélen for dessa avdrag &r givetvis att kontrollera kostnadsutvecklingen
inom offentlig sektor. Avdragen kan forstas sla olika hart olika ar och
inom olika sektorer, inte minst beroende pa loneutvecklingen. Plesner &
Larsson har de senaste aren uppmarksammat skolsektorn, dar lararbrist
och dérav foljande Ionedkningar i kombination med effektiviseringskrav
har lett till en mycket besvarlig situation.3??

321 Arbetsgivarverket 2011. Léneomrékning i det statliga ramanslagssystemet — Framtida
utveckling och behov av féréndringar. | rapporten finns for dvrigt detta fascinerande
uttalande: ”Vad sjilva syftet &r med produktivitetsavdraget ar nagot oklart” (s. 5).

322 plesner & Larsson 2019.
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Ekonomistyrningens matt ar blinda for chefsnivaerna i de offentliga
organisationerna. Ett exempel ar hogskolor dar anslag tilldelas utifran
(planerad och genomférd) ”produktion” av utexaminerade studenter.
Eventuella besparingar skjuts nerat i systemet, dar produktionen sker, i
termer av instéllda kurser och uppségningar av larare. Detta &r i linje med
att alla resultatenheter ska anvanda sina egna resurser for att producera
sina egna resultat. Den hogre nivan inom organisationen utfér daremot
ingen produktion av studenter. Den anvander inte egna resurser for att
producera egna resultat och &r saledes ingen resultatenhet. Alltsa ar
incitamentet till besparingar mindre. Dessutom Gverskrider
I6nekostnaderna for den operativa personalen med rage alla andra
kostnader utom mojligen lokaler. N&r besparingar ska ske ar darfor
incitamenten starka att spara pa kdrnverksamheten (“produktionen” i
ekonomistyrningstermer). En byrakratisk expansion kan saledes ske
“under radarn”, avsiktlig eller oavsiktlig, som konsekvens av den
delegerade ekonomistyrningen.

En viktig konsekvens av delegeringen &r att budgetar inte far forhandlas
mellan enheter. Grundregeln &r att varje enhet ska klara sin egen budget,
utan foérhandlingar med andra enheter eller nivaer. Ekonomistyrnings-
systemet ar inréttat i ’stupror”, vilket alltsa dven géaller resultatenheter
inom samma organisation. Systemet ar darmed kraftigt regelstyrt,
egentligen raka motsatsen till de rationella budgeteringssystem som
forordas i manga managementmodeller (exempelvis nollbasbudgetering
och ”business process reengineering”). Systemets framsta fordel kan
sagas vara stabilitet; ekonomistyrningssystemet har en stark formaga att
sta emot forandringar:

(B)udgeting has become a constant of public sector management: it is resilient to
change, and if innovations are put in place, they have to adapt to the budget process,
not the other way around. If, for example, cooperation is supposed to work, new
accounting procedures, such as pooled budgets or open books, have to be put in
place before new relations can be created.3?3

323 Almquist & Willstedt 2017, s. 1023, kursiv i original. Se dven Wildavsky, A. 1978. A
Budget for all Seasons? Why the Traditional Budget Lasts, i Public Administration Review
38(6), s. 501-509, Kurunméki, L. & Miller, P. 2011. Regulatory Hybrids: Partnerships,
Budgeting, and Modernising Government, i Management Accounting Research 22, s. 220-241.
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En konsekvens av ekonomistyrningssystemet kan alltsa bli att
managementbyrakratin starks. Oavsiktligt kan detta ske genom att den del
av organisationen dar managementbyrakraterna ar verksamma inte utfor
produktion och darfor inte tillméts ett ekonomiskt vérde. Den genererar
varken kostnader eller intakter. Avsiktligt kan managementbyrakratin
starkas genom att den delegerade organisationen kraver mer styrning.
Nagon behdver se till att ekonomin f6ljs upp, att det som ska utforas
utfors, att kvaliteten sékras, samt inte minst att det kommuniceras till
omgivningen att organisationen fungerar pa ett rationellt vis och att det
inte finns anledning att kanna oro Gver verksamhetens kvalitet. Aven om
de ekonomiska omstandigheterna skulle bli mer prekéra minskar inte
Overordnades — exempelvis regeringens — intresse for att komma med nya
styrningskrav. Dessa krav leder ofta till nya uppgifter pa den ledande,
organisatoriska nivan. Den organisatoriska ledningen kan da a ena sidan
kdnna sig tvungen att spara pa karnverksamheten, a andra sidan inratta
nya funktioner for att tillgodose statens krav.

Almqvist & Willstedt visar att forhandling” av budgetsystem, i deras
fall for att skapa incitament for samverkan, ar ytterst svart att
astadkomma.®?* Den kande statsvetaren Aaron Wildavsky pavisade redan
langt fore NPM att ett yttersta syfte med budgetering &r att minimera
risken for forhandling av budgetposter, sa att konflikter undviks.®? Detta
blir mycket tydligt i Almqvist & Wallstedts studie av forsok — ofta
politiskt hogprofilerade — att astadkomma samverkan inom stora
kommuner. Forsék som inte fungerar pa grund av systemets karaktar av
stupror och forbud mot forhandlingar. Samma iakttagelse har ocksa ofta
gjorts ndr det galler utvecklingsprojekt. De ordinarie organisationerna
tenderar att ’stta bort” projekten och konstruera dem som
sidoorganisationer med en separat budget.3?

324 Almqvist & Wallstedt 2017.
325 Wildavsky, A. 1964. The Politics of the Budgetary Process.

326 |_pfstrom, M. 2010. Samverkan och granser: studier av samverkansprojekt i offentlig
sektor, Andersson, J. 2016. Locked-in Collaboration.
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Vad far okningen av managementbyrakrati for konsekvenser?

Ett grundldggande problem med ekonomistyrningen ar att inga
auktoritativa helhetsbedémningar gors huruvida de yrkesprofessionella
alls kan fullgéra sina ataganden i ett klimat av standiga delegerade
besparingskrav. Ett relaterat problem &r att fokus pa resultatenheter
motverkar samverkansinitiativ, da dessa uppfattas som kostnader.
”Kvartalskapitalismen” inom offentlig sektor gor att helhetstdnkande och
framforhallning riskerar att ga forlorat till forman for fragmentering och
kortsiktighet. Organisatorisk egoism tenderar att prioriteras fore
samarbete. Ekonomistyrningen &r kanske det viktigaste exemplet pa att
makten Over det professionella arbetet upplevs minska.3?’

Utifran ovanstaende &r det rimligt att sdga att det sker en strukturell
maktforskjutning fran yrkesprofessionella till managementbyrakrater.
Denna maktforskjutning ser olika ut pa olika omraden, och det ror sig
givetvis inte om en kategorisk och ohejdbar utveckling. Pa ett generellt
plan ar detta ocksa en svarundersokt materia, dar exempelvis reell och
forestalld maktforskjutning glider in i varandra. Jag vill dock erinra om
Brantes med fleras enkatundersokning som tydligt visar pa uppfattningar
fran yrkesprofessionella om att den ekonomiska och byrakratiska
styrningen har dkat samtidigt som dessa professionella grupper i
huvudsak ser negativt pa denna styrning. Skillnaden &r slaende mot
Johansson med fleras enkatstudie med hégre kommunala tjansteman som
ocksa visar pa 6kad styrning, men dar denna styrning upplevs positivt.3?

Ovan namndes risken for 6kad fragmentering i offentlig sektor. Genom
ekonomistyrningens fokus pa resultatenheter och arliga effektiviseringar
som gor att samarbete forsvaras samt att managementbyrakratiska
grupper stérker sin stallning bli den uppenbara forvaltningspolitiska
konsekvensen att offentliga organisationers individuella identitet starks.
Organisatorisk lojalitet tar 6verhanden 6ver de andra relationer som ocksa
ska prégla offentliga tjanstemans verksamhet, som laglydnad, hénsyn till
samhallsmedlemmarna samt beaktande av professionell expertis (se

327 Ett annat exempel &r (den nationella) kvalitetsstyrningen dér det pagar en kamp
rérande hur och av vem som kvalitet i det egna arbetet ska definieras.

328 Det bor dock noteras att den undersdkningen allts& géller kommuner.
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kapitel 10 och 12).32° Har har frdmst relationen mellan organisatorisk
lojalitet och professionell expertis beskrivits, men det kan ocksa vara
svart att folja lagarna, exempelvis ge jamlik vard efter behov som det star
i hdlso- och sjukvardslagens portalparagraf, eller ta hansyn till
samhallsmedlemmarna, nar man inte har rad att géra det, eller saknar
bemanning for att gora det. Langsiktigt kan alltsa managementbyrakratin
undergrava saval valfardsstaten som demokratin.

Vad kan goras at managementbyrakratin?

Vad kan da goras for att bromsa managementbyrakratins tillvéaxt och
inflytande? En forsta reflektion &r att delegeringen inom offentlig sektor
har gatt for langt. Detta ar allra mest tydligt i ekonomistyrningssystemen.
Dessa bidrar i stor utstrackning till att den offentliga sektorns
karnverksamhet far ta de ekonomiska smallarna. Forvisso ar
karnverksamheten den mest kostsamma ekonomiska posten — i form av
I6ner — och darmed faller det sig naturligt att spara pa personalen eller
“effektivisera” dess verksamhet. Samtidigt har delegeringen tydligt
oppnat for att Gverordnade beslutsfattare — jag tanker framst pa nationella
politiker — ger nya uppgifter at denna karnverksamhet, da dessa
beslutsfattare bade vill visa handlingskraft och att de har kontroll Gver
utvecklingen. Detta trots att de har slappt det operativa ansvaret. Med en
mahénda nagot pessimistisk liknelse far ”den offentliga galdren” allt fler
trumslagare och allt farre som ror.3* Liknelsen &r enligt min mening
vélfunnen, da den relaterar till den berémda maximen “steer, don’t
row”.%¥! Manga beslutsfattare har nog funnit sig i rollen att styra, snarare
an att lagga sig i snariga detaljer. Men metaforen haltar. Det kravs
fortfarande manniskor som ror. Problemet &r att om ingen tar ansvar for
att det finns tillrackligt manga som ror, samtidigt som man vill lagga pa
dessa roddare standigt nya uppgifter, finns det risk for att skeppet sjunker.

329 Lundquist, L. 1998. Demokratins vaktare. Ambetsmannen och vart offentliga etos.
330 |_jknelsen &r pahittad av Kristian Sjévik, lektor i statsvetenskap.

331 Oshorne, D. & Gaebler, T. 1993. Reinventing Government: How the Entrepreneurial
Spirit is Transforming the Public Sector.
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Det behovs saledes ett nytt fokus pa den offentliga sektorns karnuppdrag
samt en palitlig finansiering for detta uppdrag. Att forlita sig pa ~arliga
effektiviseringar” i isolerade “resultatenheter” haller inte i langden. Vi
behdver ett nytt ekonomistyrningssystem som ser till helheten, snarare &n
delarna. Trots en vid det har laget langvarig debatt om NPM i Sverige har
metoderna for resursfordelning inte pa allvar diskuterats. Utmaningen &r
verkligen inte enkel. Inte minst maste beslutsfattarna sjélva gora
prioriteringar, dessa kan inte bara skickas nerat. Prioriteringarna leder
oundvikligen till konflikter, men politik och demokrati ar konflikter och
dessutom det historiskt sett basta sattet att hantera dem. Samtidigt &r det
bra att problemen trots allt uppmérksammas i stigande utstrackning av
saval forskare som praktiker. Min forhoppning ar att protesterna sa
smaningom skapar ett forandringstryck som kommer att leda till
forbéattringar.
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9 Fler som kan mindre och farre som kan mer
—en konsekvens av 6kad konsultanvandning i
forvaltningen

Staffan Furusten

Inledning

| foregaende kapitel diskuterades hur sa kallade managementbyrakrater
som arbetar i myndigheterna har vuxit i antal och stérkt sina positioner. |
det har kapitlet redogors for en annan aktorsgrupp, som ocksa ar
specialiserad pd managementfragor men som formellt finns utanfor
forvaltningen, namligen managementkonsulter. Utifran forskning om
upphandling av managementkonsulttjanster, konsulter som kunskaps-
spridare mellan organisationer och samhallssektorer och hur konsulters
tjanster skapas, argumenteras det for att anlitandet av management-
konsulter har fatt en rad konsekvenser som har sin grund i att vi far fler
som kan mindre (konsulterna) om offentlig verksamhets praktik och
organisering samtidigt som de fatt mer inflytande dver just detta.

Anlitandet av managementkonsulter i organisationer har 6kat markant
under de senaste decennierna, och staten &r i detta avseende inget
undantag. Det finns sdkert i manga sammanhang goda argument for att
konsulter kops in, men anlitande av dem far ocksa en rad odnskade
konsekvenser. Jag kommer i detta kapitel att argumentera for att det
Okande konsultanvindandet har medfort att offentliga verksamheter
dréaneras pa situationsspecifik organisations- och ledningskompetens.
Detta gor exempelvis att myndigheter far svarare att utforma sina
verksamheter utifran lokala erfarenheter och kunskaper, nar makten 6ver
organisatoriska fragor har forflyttats fran verksamheterna till externa
konsulter. Det blir fler med inflytande 6ver styrning och ledning av
verksamheterna som kan mindre om de specifika forutsattningarna i olika
sammanhang, och farre med djup specifik verksamhetskompetens.

Jag ska diskutera fyra konsekvenser som den 6kade anvéndningen av
managementkonsulter inom staten far, det vill séga nar externa experter
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anlitas for att bista med exempelvis rekrytering, kvalitetssékring, strategi,
organisationsutveckling, ledarutveckling, kommunikation, med mera.
Dessa konsekvenser &r:

1. Lokal kunskapsproduktion och kunskapsspridning om vad offentlig
forvaltning ar och hur den bor arbeta riskerar att utmanas av generell
idealiserad “kunskap” om hur den generella “effektiva”
organisationen ska se ut och arbeta.

2. De som har kunskap om praktiken och verkar lokalt i férvaltningen
riskerar att hamna i kunskapsunderldge gentemot de som har kunskap
om de generella systemen.

3. Vi far en maktforskjutning i fragor om organisations- och
verksamhetsutveckling fran tjanstepersoner, som representerar det
demokratiska systemet och den demokratiska byrakratin, till
kommersiellt verksamma externa experter.

4. Mojlighet for reflektion hos de som arbetar i férvaltningen riskerar att
forloras — praktikerna” i forvaltningen far mindre utrymme att
reflektera 6ver praktikens utmaningar och hur dessa kan hanteras
eftersom utrymmet "4ts upp” av konsulter.

Innan vi dyker djupare in i var och en av dessa konsekvenser vill jag
emellertid forst ge en bild av hur offentlig sektor har hamnat i vad vi lite
provokativt kan kalla experttrisket”.

Hur hamnade forvaltningen i "experttrasket”?
Det finns en koppling mellan 6kad konsultanvandning i staten och den
utveckling i samhaillet som i olika studier har bendmnts “’gransknings-

99 99 9% 9.

sambhéllet”, “administrationssamhéllet”, ”managementbyrikrati”,

99 99

”managementsamhéllet”, “expertsamhéllet” och “managementiseringen av
forvaltningen”.3% Studierna pekar alla pa att fler forvaltningar inom stérre

332 Jacobsson, B., Pierre, J. & Sundstrém, G. (red.) 2019. Granskningssamhéllet —
offentliga verksamheter under lupp, Forssell, A. & lvarsson Westerberg, A. 2014.
Administrationssamhallet, Hall, P. 2011. Managemenbyrakrati — organisationspolitisk
makt i svensk offentlig forvaltning, Revik, K-A. 2008. Managementsamhéllet — Trender
och idéer pa 2000-talet, Furusten, S. & Werr, A. (red.) 2012, Expertsamhéllets
organisering, Furusten, S. & Lerdell, D. 1998. Managementiseringen av forvaltningen, i
Ahrne, G. (red.). Stater som organisationer.
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offentliga verksamheter har bérjat definieras som organisationer*® med
foljden att fler processer ocksa ska ha “managers” som ansvariga. I storre
verksamheter skapas da system och natverk av “organisationer” som ar
sammankopplade med varandra. For att systemen som helhet ska vara sa
effektiva som mojligt granskas de olika “organisationerna” mot hur vél
de lever upp till olika méatbara organisationsinriktade mal. Det ar markligt
nog denna betydelse begreppet kvalitet har kommit att fa i dag. En
“organisation” ska anvénda sé fa resurser som mdjligt for att producera
det som efterfragas. Kvalitetsforbattring likstélls da med forbéattrad
effektivitet. Om alla delar i en ”organisation” rapporterar hur val de
lyckas med kvalitetsforbéattring &r tanken att de som har évergripande
ansvar for att systemen som helhet fungerar ska fa kontroll ver vad som
sker och kunna styra béttre.

Granskning och styrning kraver ocksa administration och managers.
Detta diskuteras i den h&r boken mer utforligt i kapitel 7, 8 och 12. Kort
kan dock konstateras att den har utvecklingen har kravt en annan typ av
organisations- och ledningskunskap &n den som bygger pa tidigare
ambetsmannaideal och pa demokratisk styrning. Det far ocksa
konsekvenser for forutsattningarna inom olika offentliga verksamhets-
omraden néar det galler att kunna ge den samhallsservice medborgarna har
behov av och manga ganger rétt till. Den har utvecklingen har diskuterats
och kritiserats i en mangd studier sedan tidigt 1990-tal. | dessa har det
bland annat framforts att balansen har rubbats mellan hur verksamheterna
organiseras a ena sidan, och métandet av de behov medborgarna har av
samhallsservice i exempelvis skola, aldreomsorg och sjukvard a den
andra sidan. Det har varit en omstallning for verksamheterna att inféra
administrativa system och managementmodeller som féljer den nya
organisationslogiken, men det har ocksa varit utmanande att organisera
aktiviteter sa att de bast uppfyller verksamhetens syften. Att passa in i
givna administrativa system, och att uppratta granskningsbar praktik i den
meningen att verksamheten ska kunna matas, styras och kvalitetssakras i
enlighet med internationella standarder for kvalitet i organisatoriska

333 Jfr Brunsson, N. & Sahlin-Andersson, K. 1998. Att skapa organisationer, i Ahrne, G.
(red) Stater som organisationer, Brunsson, N. & Sahlin-Andersson, K. 2000. Constructing
Organizations: The Example of Public Sector Reform, i Organization Studies, no 2.
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processer, har offentlig sektor inte trott sig klara av pa egen hand. Darfor
har man anlitat konsulter med specialkompetens pa just detta.

For att tydliggora poangen i det har kapitlet ytterligare kan vi sdga att
offentlig sektor har hamnat i ’experttrasket”, det vill sdga att
forvaltningen &r fast i ett nat av experter pa olika organisatoriska
procedurer och administrativa system. En foljd av detta ar att mer tid,
resurser och energi gar at till att ’skdta” de hér procedurerna och
systemen &n at att utveckla sjalva verksamheten. En tanke bakom New
Public Management (NPM) var att den ineffektiva byrakratin skulle
ersittas med snabbfotade “organisationer” som reagerar pa
marknadsdynamik och kvalitetsdrivande konkurrens. Resultatet kan dock
inte sallan beskrivas i termer av motsatsen, det vill sdga att, som
Ivarsson-Westerberg beskriver i kapitel 7, férandringarna har varit
administrationsdrivande och att vi har fatt en 6kande grupp internt
anstallda av den kategori Hall i kapitel 8 kallar managementbyrakrater.

Hur kan det da komma sig att organisationslogiken har fatt ett sadant
genomslag i politik, beslutsfattande och praktik inom offentlig
verksamhet? | en bok som beskriver institutionalisering av idéer om hur
verksamheter ska organiseras och vad detta betyder for olika
verksamheter, menar jag att den utveckling som har beskrivits ovan kan
forklaras av att vi under de senaste decennierna har levt i en tid da den
dominerande institutionella rdrelsen har varit marknadisering (se dven
kap. 1 i denna bok). Genom den utvecklingen har “foretaget” kommit att
betraktas som det av naturen givna sattet att tillfredsstélla ’kunderna”
(mottagarna av en organisations verksamhet) med sa effektiv
resursforbrukning som mojligt.®** Win-win alltsa! En utmaning har dock
varit att alla verksamheter inte har kunder. Universitet har ju exempelvis
studenter, skolor elever, sjukhus patienter, forskolor barn och féreningar
medlemmar, som mottagare for sina verksamheter. Alla verksamheter
handlar heller inte om att generera vinst at agare”, utan for exempelvis
forvaltningar handlar de snarare om att forverkliga demokratiskt fattade
beslut, med det yttersta syftet att skapa en hallbar vélfard for
medborgarna. Skolor &r ett tydligt exempel pa detta, dar uppdraget &r att

334 Fyrusten, S. 2007. Den institutionella omvarlden, Furusten, S. 2013. Institutional
theory and organizational change.
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utbilda morgondagens medborgare i forsta hand, inte att ge elever sa hoga
betyg som mojligt for att darmed stérka sin stallning i konkurrens med
andra skolor. Verksamheter ska naturligtvis inte kosta mer an nédvéndigt,
men det &r inte alltid detta pa bésta satt kan sakerstallas genom att mata
prestationer i monetara termer. Verksamheten ska ju ocksa hélla hog
kvalitet och det ar inte sakert att kvalitet pa verksamheten avgors genom
granskning av hur val den lever upp till en viss niva pa vissa matt som
kommer fran en viss modell for kvalitetssakring.

Mycket information produceras regelbundet om offentliga forvaltningars
prestationer och hur de kan forbattras, men som det har argumenterats for
ovan har institutionaliseringen av idéer om foretagisering och
marknadisering fort med sig att forvaltningspolitiska beslutsfattare har
haft 6rat mot en annan réls, trafikerad av andra informationsspridare &n
de som byggt sin kunskap pa sarskilda forutsattningar i olika
verksamheter.

Jag kommer i terstoden av det har kapitlet att diskutera om utvecklingen
av Okad narvaro av externa experter i forvaltningen, ¢kad administration
och fler managementbyrakrater, innebar att makten 6ver verksamheters
organisering har forskjutits fran dem som har i uppdrag att utféra
karnverksamheten till en mindre grupp externa experter. Och vad detta i
sa fall far for konsekvenser for hur offentliga verksamheter organiseras,
leds och styrs. Ar det sd som jag och Andreas Werr menar i en studie av
expertsamhallets organisering, och jag i en annan studie av larande i
organisationssamhallet mellan och utanfor organisationer, att det ar risk
att vi har hamnat i en situation dar mer makt ligger hos experter pa de
generella procedurerna och systemen, de som kan och beharskar
systemen och modellerna, &n hos de som arbetar i forvaltningen?33s Ar
det sa att “expertsamhillet” i allt hogre grad och takt fétt inflytande dver
utformningen av den moderna forvaltningen?3%

335 Furusten, S. & Werr, A. (red.) 2012. Expertsamhéllets organisering, Furusten, S. &
Werr, A. (red.) 2017. The organization of the expert society, Furusten, S. 2018. Larande i
expertsamhéllet — betydelsen av kunskapsutveckling utanfor och mellan organisationer, i
Granberg, O. & Ohlson, J. (red.). Den larande organisationen 2.0.

336 Fyrusten & Werr 2012, Furusten & Werr 2017, Jacobsson, B. & Sundstrom, G. 2017.
En modern myndighet — Trafikverket som ett forvaltningspolitiskt mikrokosmos.
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Kunskapsproduktion och kunskapsspridning utmanas av
generell idealiserad ”kunskap”

| kapitel 1 redogjorde Ehn och Sundstrom for den forvaltningspolitiska
utvecklingen under de senaste decennierna i Sverige, déar trenden har varit
en konsekvent stravan mot marknadisering i offentlig sektor och
foretagisering av offentliga verksamheter. Detta namndes ovan som en
orsak till att forvaltningen har hamnat i “experttrasket”. En konsekvens
av denna utveckling dr att kunskapen om offentlig verksamhet har
utmanats av en generell idealiserad ”organisations- och management-
kunskap” om hur den generella “effektiva” marknadiserade och
foretagiserade verksamheten ska se ut. Detta vore en oproblematisk
utveckling om vi kunde vara sékra pa att det finns en generell
verksamhetsform som i alla lagen alltid &r effektivast nar det géller
resursforbrukning. Om “foretaget” otvetydigt ar den effektivaste
verksamhetsformen &r det ju en sjalvklarhet att all skattefinansierad
statlig verksamhet maste ta sitt ansvar och se till att foretagisera alla
verksamhetsomraden. Eftersom just detta har skett genom alla NPM-
reformer i offentlig verksamhet ar det rimligt att dra slutsatsen att
organisationsforskningen star enig bakom detta, det vill séga att
kunskapen ar vetenskapligt testad inom organisationsvetenskapen innan
den plockades upp i forvaltningspolitiken och av konsulter.

Organisationsvetenskaperna har emellertid sedan tidigt 1960-tal
dominerats av teorier som &r tydliga med motsatsen, det vill sdga att
verksamheters form maste anpassas efter den miljo de har att verka i.3%’
Internationell forskning har sedan lange entydigt visat att olika
organisationsformer passar olika bra i olika sammanhang. | en aktuell bok
om ledning och styrning av hybridorganisationer, alltsa organisationer
med flera parallella syften, som exempelvis att kombinera socialt
ansvarstagande med affarsverksamhet (kooperativ, kundégda foretag,
idéburet foretagande), diskuterar jag tillsammans med Susanna Alexius
att det ar rimligt att tanka sig att olika typer av organisationer har olika
kapacitet att astadkomma olika saker och att det finns olika syften som

337 Se t.ex. Burns, T. & Stalker, G. 1961. The Management of Innovation, Lawrence, P. &
Lorch, J. 1967. Organizations and Environment: Managing Differentiation and
integration, Galbreith, J. D. 1973. Designing Complex Organizations.

Statlig forvaltningspolitik for 2020-talet



olika organisationsformer passar olika bra for att uppna.®® En forening ar
exempelvis inte nddvandigtvis det lampligaste sattet att driva en skola pa,
i varje fall inte om den inte &r 6ppen for alla att bli medlemmar i. Likasa
ar det inte sakert att foretag ar den bésta organisationsformen for hélso-
och sjukvardssektorn i sin helhet. Det kan finnas delar av varden dar
marknadslésningar och foretag som vardgivare kan fungera utmérkt. Det
galler da val avgransade halso- och sjukvardsutmaningar, som
exempelvis halsokontroller, hoft- och knaledsoperationer eller liknande,
dar problematiken som ska hanteras ar enkel och avgransningsbar. Men
nar det galler mer komplicerade hélso- och sjukvardsproblem, och inom
den forebyggande varden och omsorgen blir marknadsidén mer
problematisk. Den férebyggande varden gar ju egentligen ut pa att
reducera antalet “kunder” till vardgivarna, det vill saga att fler ska ma sa
bra att de inte beh6ver uppsoka vard eller ha omsorg. P4 samma satt &r en
myndighet kanske inte helt 1amplig som organisationsform nar det géller
att tillverka och sélja kl&der eller bilar. Olika organisationstyper &r helt
enkelt olika bra pa att ta olika ansvar och uppfylla olika syften. Fran den
utgangspunkten blir det problematiskt att havda att alla verksamheter ska
verka under marknadsliknande omsténdigheter, samt att alla
verksamheter ska drivas som om de vore foretag pa konkurrensutsatta
marknader.

Redan 1991 kritiserade Nils Brunsson den da gryende utvecklingen mot
marknadisering och foretagisering pa allt fler omraden inom offentlig
sektor. Tillsammans med Kerstin Sahlin-Andersson vidareutvecklade han
kritiken och argumenterade for att det i kblvattnet av New Public
Management-idéernas utbredning hade skapats fler organisationer.3®
Forskarna menade att allt fler verksamheter hade kommit att betraktas
som just organisationer, inte forvaltningar, avdelningar, myndigheter,
skolor, sjukhus, med mera, utan ratt och slatt organisationer. Denna
utveckling har fort med sig att offentliga verksamheter bedéms efter hur

338 Alexius, S. & Furusten, S. 2019. Managing Hybrid Organizations — governance,
professionalism and regulation.

339 Brunsson, N. 1991. Politisering och foretagisering: Institutionl férankring och
forvirring i organisationernas varld, i Arvidsson, G. och Lind, R. (red), Ledning av féretag

och férvaltningar, Brunsson & Sahlin-Andersson 1998. Brunsson & Sahlin-Andersson
2000.
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val de lever upp till institutionaliserade karaktérsdrag som kannetecknar
’riktiga” organisationer. Deras prestationer beddms dédrmed i mindre
utstrackning efter exempelvis vilken samhéllssektor de tillhér (néringsliv,
civilsamhalle eller offentlig sektor), eller for vilket syfte de existerar och
vad de faktiskt gor och astadkommer. Ahrne och Brunsson menar i en
studie att organisationer for att kunna betraktas som fullstandiga ska
kunna uppvisa tydlighet nar det géller medlemskap, det vill s&ga kunna
definiera vilka som rdknas som medlemmar och vilka som inte réknas
in.®*° For att kunna betraktas som en fullstdndig organisation ska det
ocksa finnas en tydlig hierarkisk struktur, sa att det &r 6verskadligt vem
som ansvarar for vad och hur beslutsordningar ser ut. Utéver detta ska det
finnas tydliga regelverk, liksom system for att dvervaka att reglerna foljs
och tydliga sanktioner om de inte foljs. Det ska ocksa finnas tydliga mal
och strategier, och organisationens prestationer ska kunna stdmmas av
mot malen och strategierna. Uppfylls malen ar organisationen
framgangsrik och effektiv, om inte sa fungerar den daligt och ineffektivt.
Organisationer som inte kan uppvisa tydlighet nér det géller dessa
egenskaper tenderar att bli betraktade som icke fullstandiga. En vanlig
konsekvens av detta &r att de beddms som bekymmersamma och att de
har problem som maste ordnas till. | sadana ldgen kallas ofta konsulter in
for att bade definiera problemen — hur skiljer sig dessa problem-
organisationer fran hur “riktiga organisationer” ska se ut — och for att
hjélpa till att 16sa de upplevda problemen.

Det som har, mahanda lite provocerande, kallas den riktiga”
organisationen ska inte uppfattas som ett “facit” for hur alla
verksamheter, oavsett vad de handlar om och har for syften, bor ordnas. |
stallet ar poangen att vi lever i en tid da detta ar den uppfattning som
dominerar, att den har institutionaliserats sa till den grad att det i de flesta
sammanhang, inom saval verksamheterna som politiken, undervisning
och forskning samt i media, ndrmast kommit att betraktas som ett
naturligt tillstand.

Organisationsforskningen ar alltsa inte enig om att det finns en
organisationsform som ar effektivast och mest lampad for alla typer av

340 Ahrne, G. & Brunsson, N. 2011. Organization outside organizations: The significance
of partial organization. Organization, nr. 18.
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verksamheter. Darfor kan modeller som gor ansprak pa generell giltighet
ses som idealiserade snarare &n vetenskapligt belagda.?** En tydlig
konsekvens for offentlig verksamhet nér idealiserad kunskap dominerar
kunskapsproduktionen och kunskapsspridningen &r att denna tranger
undan den mer komplexa situationsspecifika kunskapen som &r central
nér det géller att fatta omddmesgilla lokalt anpassade beslut.

Kunskapsunderlage for de som har kunskap om praktiken
gentemot de som har kunskap om de generella systemen

En risk med stor kunskapsspridning av idealiserad generell kunskap om
hur ”riktiga” och framgéngsrika organisationer ser ut &r att det skapas en
pseudo-verklighet som beskriver hur verksamheter ska ledas och styras
for att de ska kunna betraktas som framgangsrika. Den kan ségas vara en
pseudo-verklighet, eftersom den har institutionaliserats sa till den grad att
den n&rmast kommit att betraktas som en av naturen given form for
effektiv organisering.®* Det &r vanligt att managementkonsulter kopplar
utvecklingen av sina tjanster till den pseudo-verklighet som dominerar for
tillfallet, det vill sdga den typ av diskussion om ledning och styrning som
fors i popular managementlitteratur, affarspress, ledarutbildningar och
som kommer till uttryck i managementstandarder, kvalitetskoder och en
rad populdra managementkoncept.34

De managementmodeller, tekniker och koncept som sprids genom de hér
kanalerna blir pa en dvergripande niva mycket konkreta. De presenteras
ofta i punktatgardsprogram dar det framgar hur organisationer ska uppna
kvalitet, standiga forbattringar, hog produktivitet och effektivitet.
Retoriken i dessa sammanhang har inte séllan karaktaren av gor si och
gor s4”, s& kommer verksamheten att bli framgangsrik. Anpassningar
gors sa klart till olika typer av verksamheter nar konsulter reser runt och
erbjuder sina tjanster till skilda verksamheter inom naringslivet,

341 Om ideologi och kunskap inom managementomrédet jfr Furusten, S. 1995. The
Managerial Discourse: the creation and diffusion of popular management knowledge,
Furusten, S. 1996. Den populdra managementkulturen, Furusten, S. 1999. Popular
management books — how they are made and what they mean for organizations.

342 Fyrusten 1999, Furusten & Werr 2017.

343 Furusten 1999, Furusten, S. 2003. God managementkonsultation, Furusten & Werr 2017.
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civilsamhallet och den offentliga sektorn. Ett monster i anpassningarna ar
emellertid att de tenderar att vara i huvudsak retoriska. Ett annat monster
ar att problemen definieras i jamforelse med den institutionaliserade
idealbilden av en modern effektiv organisation. Om verksamhetens
medarbetare inte ar uppdaterade pa de senaste managementmodellerna &r
risken stor att de externa experterna pa den har generaliserade
organisatoriska pseudo-verkligheten har ett dvertag. De har daremot inte
ett 6vertag nar det géller den tysta outtalade och ofta komplexa och
svarfangade praktiska kunskapen — tvartom.3* Men de har ett dvertag nar
det galler den organisationskunskap som &r popular, vélspridd och som
dominerar i den allmén debatten och inom politiken nér ledning och
styrning av verksamheter diskuteras.

Maktférskjutning fran tjanstepersoner, som representerar det
demokratiska systemet, till kommersiellt verksamma externa
experter

En foljd av kunskapsunderlaget r att det sker en maktforskjutning fran
de med lokal specifik och praktisk kunskap till externa konsulter. Ett
aktuellt exempel pa vad detta kan leda till &r projektet bakom Nya
Karolinska Sjukhuset (NKS) i Stockholm. Som beskrivs av Junker och
Yngfalk i en forskningsrapport har stor tilltro getts till externa konsulters
expertis vid saval projektering av bygget som vid upphandling av
byggnationen och design av lokaler.3*® | en annan rapport av Andersson
och Grafstrom riktas fokus mot utvecklingen av idéer for hur
verksamheten i det nya sjukhuset skulle drivas, och aven dar pekas pa att
konsulter har spelat viktiga roller.34 Ska vi sedan tro pa den bild av
planeringen och iscensattandet av NKS som tecknas av DN-journalisterna
Rostlund och Gustavsson har externa konsulter i allmanhet och Boston

344 polyani, M. 1966. The Tacit Dimension, Nonaka, |. & Takeuchi, H. 1995. The
Knowledge creating company.

345 Junker, S. & Yngfalk, C. 2019. Vagen fram till beslutet om offentlig-privat samverkan
for Nya Karolinska Solna. Stockholm: Scores rapportserie 2019:5.

346 Andersson, C. & Grafstrém, M. 2019. Att styra genom organisation: Exkludering,
inkludering och villkorat deltagande i Nya Karolinska Solna, Stockholm: Scores
rapportserie 2019:3.
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Consulting Group i synnerhet varit direkt avgdrande for en rad viktiga
beslut och handlingar.3¥

Om externa experter tvekldst besitter en expertis som saknas i en
forvaltning ar det oproblematiskt att experter anlitas utifran. Nar det
galler offentlig forvaltning, vars mandat vilar pa demokratisk grund, ar
det rimligt att agera enligt denna logik i stéllet for att lata de anstallda
sjalva forsoka hitta 1osningar pa sadant de saknar kunskap om. Det skulle
inte vara att ta ansvar for en verksamhet med medborgarnas bésta som
utgangspunkt. For att kunna anlita externa experter pa ett ansvarsfullt sétt
behover darfor kriteriet att intern expertis saknas vara uppfyllt. | studierna
av NKS pekas det dock pa att professionerna inom halso- och sjukvarden
medvetet har hallits utanfor beslutsprocesserna av det skalet att man pa
politisk niva ville driva fram en forandring av sjukvardens organisation
och arbetssatt, dar NKS skulle bli vagledande for en modernisering av
hela sektorn, i alla fall inom Stockholmsjukvarden.3* Professionernas
inflytande organiserades darfor bort till forman for de forandringsidéer
som foresprakades av externa konsulter; idéer som hade fatt starkt faste
hos ansvariga politiker.

Att avgora om intern expertis saknas kan i praktiken vara komplicerat. |
fallet med NKS har detta varit en aterkommande fraga i sarskilt den
mediala rapporteringen kring sjukhusbygget, dar kritiken har hdmtat kraft
fran att det knappast saknas intern erfarenhet av organisering av sjukvard.
Beslutsfattarna ville emellertid inte ge den interna expertisen for stort
inflytande utan forlitade sig i hogre grad pa den som kom fran externa
konsulter. Nar det ror sig om byggen av végar, broar, tunnlar, jarnvagar,
hus med mera ar det mer uppenbart att de som vanligtvis vet bast ar de
som ocksa agnar sig at att gora just detta pa en daglig basis, dven om
exempelvis en kommun kan ha anstallda med bade utbildning och
praktisk erfarenhet inom aktuella omraden. Pa planerings- och
projekteringsniva kan det darfor finnas likvardig expertis pa bada sidor,
men nér det galler utférande av byggnation ar medarbetare inom den
offentliga forvaltningen inga experter (langre). Om expertis finns pa bada

347 Rostlund, L. & Gustavsson, A. 2019. Konsulterna.

348 Junker & Yngfalk 2019.
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sidor kan en jambordig dialog ske, dar det &r tydligt var granssnittet
ligger mellan den offentliga forvaltningen och det foretag som far i
uppdrag att exempelvis bygga en bro dver ett vattendrag. Om det daremot
rader obalans mellan den externa experten och den interna motparten har
den ene makt dver den andre. Om organisationsforandring da star pa
agendan ar det vanligt att den externa experten far dvertaget nar det galler
att definiera problem och foresla l6sningar, eftersom denne ar expert pa
den generella populéra kunskapen, medan den lokala medarbetaren inte
séllan drunknar i detaljkunskap om vardagens utmaningar. | NKS-fallet
bjod beslutsfattarna inte in professionerna till dialog. Externa konsulter
fick darmed sta oemotsagda nar det gallde att staka ut framtidens
sjukvard. Hur organiseringen av framtidens sjukvard kommer att se ut
aterstar att se, men NKS-fallet ar ett tydligt exempel pa en maktfor-
skjutning fran medarbetare i lokala verksamheter till externa konsulter.

Brist pa reflektion i praktiken — dar ”praktikerna” i
organisationer far mindre utrymme att reflektera over
praktikens utmaningar och hur de kan hanteras eftersom
utrymmet ”ats upp” av konsulter

En fjarde konsekvens for offentlig verksamhet av det framvaxande
expertsamhdllet &r att tid for reflexion om den organisatoriska
verkligheten minskar, och att reflekterandet ddrmed outsourcas” till
externa experter. Nar tid for reflekterande saknas blir det svart att komma
med utvecklade tankar och eventuell kritik avseende den omvarld som de
externa experterna menar att en viss verksamhet befinner sig i, och de
utmaningar och de framtidsscenarier dessa experter menar finns dar. Som
har visats i en rad studier for det med sig att alltmer energi maste laggas
pa att producera bevis”, eller evidence som det heter i den nysvenska
”organisatoriskan”, pa vad som har dstadkommits i termer av den
”pseudo-verklighet” som de externa experterna har som grund for vad
som kannetecknar en framgangsrik verksamhet. Nér utrymmet begréansas
for medarbetarna att sjalva reflektera dver vad de goér, borde géra och hur
de genomfor det blir det lattare for externa konsulter att fa faste for sina
idéer. Med bristande utrymme for reflektion foljer ocksa att kontrollen
over saval reflekterande som strategiskt tankande om hur uppdraget ska
uppfyllas forflyttas fran de verksamhetsansvariga till expertsamhallet.
Utrymmet for reflektion och utformning av praktik “éts d& upp”, i varje
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fall stora portioner av det, av expertsamhéllets foretradare. En risk, nar
lokalt utvecklad kunskap trycks undan till forman for idealen som odlats
fram i administrations-, management- och granskningssamhallena, &r
alltsa att kommandot dver hur ledning och styrning av offentlig
verksamhet ska utformas i allt hdgre grad hamnar i knat pa expert-
samhallet. De offentligt verksamma blir da matade med det experterna
vill servera snarare &n att expertsamhallet bidrar med information,
kunnande och tjanster som de verksamhetsansvariga sjalva efterfragar.

En konstruktiv diskussion

Né&r det kommer till anvéndning av konsulter som erbjuder tjanster om
organisation och ledning av offentliga verksamheter ar det, a ena sidan,
viktigt att forsoka undvika de konsekvenser som har diskuterats ovan. A
andra sidan kan det ocksa finnas situationer dar det ar klokt att acceptera
dessa konsekvenser.

Kapitlets rubrik, ”Fler som kan mindre och farre som kan mer”, antyder
en problematisk situation dér situationsspecifik kunskap om lokala
verksamheter successivt eroderar. Detta &r naturligtvis inte bra for
kvaliteten i det som olika verksamheter levererar, men det omvanda kan
ocksa vara problematiskt, det vill saga att den kunskap som ligger till
grund for organisering, styrning och ledning i forvaltningen &r alltfér
lokal med risken att verksamheterna plojer pa i gamla eller hemsnickrade
hjulspar. Utveckling och fornyelse kan da bromsas. Det galler alltsa att
hitta en konstruktiv balans mellan lokalt utvecklad kunskap och kunskap
utifran.

Ny kunskap utifran kan alltsa vara viktigt, men i det har kapitlet har fokus
legat pa att diskutera riskerna med att underminera inflytandet fran
personer med stort lokalt kunnande. I kombination med att de som kan
mindre om det lokala (externa konsulter) far mer inflytande finns det en
stor risk att mojligheterna till omdémesgill organisationsutveckling och
forandring undermineras. Med referens till Halls resonemang i kapitel 8
om managementbyrakrater kan det havdas att den mest forandrings-
benédgna verksamheten skapas om personer med stort lokalt kunnande och
professionell integritet utmandvreras av nyanstéllda eller av sarskilt
utbildade managementbyrakrater som ligger med 6rat mot den réls som
lagts ut av externa konsulter, och bara lyssnar dar. | sadana fall &r det
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troligt att intresset for den tysta lokala kunskapen om verksamheten
minskar och att verksamheten i stéllet blir sarskilt mottaglig for kunskap
utifran, och den forandring som féljer i sadana spar. Forandring kan vara
viktigt, allt var inte béattre forr, men férandring som inte tar avstamp i
lokalt kunnande och de forutsattningar som galler for att kunna uppna
kvalitet inom olika verksamheter riskerar att bygga pa omdomesloshet
snarare &n motsatsen.

Fragan ar da nar konsekvenserna bor undvikas av att: (1) idealiserad
kunskap ersatter praktiskt genererad kunskap, (2) kunskapsunderlage
uppstar hos lokala medarbetare, (3) maktforskjutning sker fran lokalt
kunniga tjansteman till managementbyrakrater och konsulter, och (4) en
brist pa reflektion i forvaltningens praktik uppstar dar det inte finns
utrymme for reflektion 6ver den verksamhet som pagar och de
forandringsvindar som blaser utifran?

| manga verksamheter, exempelvis inom hélso- och sjukvard och skolan,
finns i regel valutbildade medarbetare, med rik erfarenhet av vad det
innebar att erbjuda hélso- och sjukvard till behévande och skolgang till
elever i olika stadier och med olika behov. | sddana sammanhang ar det
viktigt att det kunnande om verksamheterna som finns hos medarbetarna
far utrymme i utformningen av organisation, ledning och styrning. Nar
idealiserad generell kunskap tranger ut sadan specifik lokalt utvecklad
och anpassad praktisk kunskap finns det en risk att dimensioner i arbetet
som skapar kvalitet ignoreras i modellerna for organisation, ledning och
styrning. Definitionerna av vad som ar karnverksamhet riskerar ocksa att
traffa fel.

Hur karnverksamhet definieras &r centralt nér det géller procedurer for
organisation, styrning och ledning. Det &r karnverksamheten som ska sta i
fokus for hur resurser anvands, och i regel den som &r utgangspunkt nar
en verksamhets prestationer ska matas. Néar det galler offentlig
verksamhet kan emellertid just detta vara problematiskt, eftersom
karnverksamheten inte alltid later sig enkelt definieras. Det som ar
karnverksamhet kan snarare vara en komplex komposition av flera
samverkande processer. Om vi exempelvis tar métet mellan en lakare
eller sjukskoterska och en patient pa ett sjukhus, eller mellan en larare
och en elev pa en skola, ar det helheten i motet som ar sjalva kdarnan. Da
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kan det bli missvisande att dela upp sadana maéten i ett antal méatbara
delprocesser, som exempelvis den tid det tar att stélla en diagnos eller
ritta ett prov, nagot som kan bli resultatet av analyser dar effektivitet i
tjansteleverans star i fokus. Prestationen mats i det fallet med
utgangspunkt i effektiv resursanvandning, snarare an kvalitet i karn-
verksamheten som helhet. Om den externa kunskapen gar ut pa att dela
upp och mata effektivitet i delprocesser pa detta satt bor den motas innan
den nar praktiken, eftersom implementeringen av den kan fa kvalitets-
sankande konsekvenser. Den kan fa influera men inte ersatta de procedurer
som har utvecklats inom ett visst verksamhetsomrade under lang tid.

Ett begrepp som ibland anvénds for att uttrycka sddana processer ar
oversattning, det vill sdga att den kunskap som kommer utifran Gversatts
till nagot som blir meningsfullt och &ndamalsenligt lokalt.3*® For att detta
ska vara mojligt far inte lokala medarbetare hamna i kunskapsunderlage;
managementbyrakrater och konsulter far inte ges oproportionerligt stor
makt och det maste finnas utrymme for reflektion bland medarbetarna.
Managementkonsulter och managementbyrakrater bor inte lamnas ensamma
med att arbeta fram processer fér organisation, ledning och styrning.

Utvecklingen av sadana processer bor alltsa goras under mer begransat
inflytande fran externa managementkonsulter, vilket blir en naturlig foljd
om anlitande av konsulter i offentlig sektor begransas. | stéllet bor
upplysta och reflekterande processer premieras, vilket kan astadkommas
genom att de interna processerna for att utveckla organisationen, ledningen
och styrningen ges mer utrymme. Har ar det emellertid vésentligt att
utvecklingen inte blir inskrankt till att bara bygga pa kunskap om hur det
alltid har varit. Reflektion Gver det som pagar i en organisation ar alltid
av godo, men reflektionen bor grundas pa nyanserad och relevant
kunskap for den aktuella verksamheten. Inspel kan mycket val géras
utifran, men da av experter med nyanserade insikter. Det dr exempelvis
inte nodvandigtvis sa att den senaste och for tillfallet mest populara

349 Furusten 1995, 1999, 2007, 2013, Czarniawska, B. & Sevon, G. (eds.) 1996.
Translating Organizational Change, Czarniawska, B. & Sevon, G. (eds) 2005. Global
ideas: how ideas, objects and practices travel in a global economy, Sahlin-Andersson, K.
1996. Imitating by Editing Success — the construction of organizational fields and
identities, i Czarniawska, B. & Sevon, G. (eds.) Translating organizational change,
Ravik, K-A. 2000. Moderna organisationer.
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managementmodellen &r den som &r bést ldampad att implementera.
Déremot kan den tjana som ett startskott for en omddmesgill diskussion,
dar den lokala kunskapen om verksamheten och dess forutsattningar star i
centrum men dar det ocksa finns utrymme for reflektion.

Sedan mitten av 1980-talet har offentlig sektor lagt stora summor pa
ledarutbildningar och hjélp fran externa managementkonsulter. Mycket
av innehéllet i den “kompetensutvecklingen” har varit av karaktiren
idealiserad kunskap om organisation, ledning och styrning. En foljd av
detta ar en vaxande kar av managementbyrakrater. En annan foljd ar att
utrymmet for reflektion i den vardagliga verksamheten har reducerats
medan reflekterandet och det kritiska tdnkandet i allt hogre grad har
hamnat i knat pa externa managementkonsulter. Om dessa resurser i
stéllet hade investerats i nyanserat och reflekterande kunskapsskapande i
narmare dialog med vetenskapen inom omradet hade vi sannolikt sett en
helt annan utveckling av den offentliga sektorn. Férdndringarna hade
kanske inte varit lika radikala, men de hade kanske varit mer hallbara
med avseende pa kvalitet i den samhallsservice som levererats.

Hur ser vagen framat ut? Det ar viktigt med infléde och utveckling av ny
kunskap i alla verksamheter. Forutsattningar for olika verksamheter
forandras och da maste dven verksamheterna forandras for att kunna folja
med sin tid. Men varifran hamtas denna kunskap bast? Management-
konsulter kan sjalvklart vara en viktig kalla, men foljdfragan blir da var
de hamtar sin kunskap ifran. P4 samma satt som vi kan ifragasatta
verksamhetsutvecklingen i en verksamhet som rustar sig for morgon-
dagen genom att trampa vidare i gamla hjulspar som bygger pa kunskap
och kunnande om hur det var forr, bor relevansen i konsulternas
kunskapande om vad som &r bast for framtiden i hogre grad ifragasattas.
Hur vet vi att det de foreslar ar basta vagen framat? Kanske det basta vore
att styra dver, i varje fall en del av, de resurser som laggs pa att anlita
konsulter till en nationell akademi for utveckling och fornyelse i offentlig
sektor. Denna akademi skulle da arbeta néra den offentliga sektorn och ha
omfattande utbyten med den, for att pa sa vis samla in lokal kunskap och
erfarenhet. Den skulle bygga pa vetenskaplig grund och erbjuda
utbildning och relevant forskning. Det skulle inte behdva skjutas till extra
statliga resurser for detta. Satsningen skulle finansiera sig sjalv genom en
minskad konsultanvandning inom sektorn.
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10 Statstjdnstemannen — quo vadis?

Peter Ehn

Nér statsvetarprofessorn Bo Rothstein beskriver svensk statsforvaltning
och dess tjansteman ar det i Ianga stycken en successtory som framtonar.
Genom ett antal kraftfulla reformer vid mitten av 1800-talet slogs den
utbredda korruptionen tillbaka och grunden lades till en statsforvaltning
som kénnetecknas av likabehandling och opartiskhet.®° | dag, mer &n 150
ar senare, visar olika undersokningar att tilltron till den svenska
statstjanstemannens opartiskhet, saklighet och kompetens an sa lange
bestar.®*! Den sammanlagda tyngden av decenniers politiska och
samhélleliga forandringar utmanar dock de varderingar som ska
genomsyra statstjanstemannarollen. Det ar dessa utmaningar och dess
konsekvenser som ska diskuteras i detta kapitel.

Inledningsvis beskriver jag de grundldggande varderingar som bor vara
gemensamma for alla i statlig tjanst. | kapitlets andra huvudavsnitt for jag
sedan en problematiserande diskussion kring den férda forvaltnings-
politikens konsekvenser for statstjanstemannarollen. | avsnittet fangar jag
upp relevanta iakttagelser fran andra kapitel i antologin. Foreteelser som
bland annat en tilltagande marknadisering, 6kande administrativa bérdor
pa statstjanstemannen och ett vaxande antal sa kallade management-
byrakrater i forvaltningen paverkar vardagen for de svenska
statstjanstemannen och far konsekvenser for deras rolluppfattningar. |
kapitlets slutdiskussion kommer jag sedan att argumentera for att
demokrativérdena i statstjanstemannarollen behdver starkas och att det
sarskilt galler tjanstemannens integritet. For att detta ska vara mojligt
menar jag att den statliga personalpolitiken behover forandras, bort fran
den New Public Management-inspirerade modell som nu géller.

350 s t.ex. Rothstein, B. 2018. Myndigheter att lita p4. Den svenska demokratins
grundbult, i Barrling, K & Holmberg, S. (red) Demokratins framtid.

351 ge t.ex. Charron, N, Lapuente, V. & Rothstein, B. 2018. Mapping the Quality of
Government in Europe. SIEPS report 2018:2.
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Statstjdnstemannen har en gemensam vardegrund

Bland annat i boken Demokratins véaktare redovisar statsvetarprofessorn
Lennart Lundquist de varden som han menar bér vara gemensamma for
alla offentligt anstallda och styrande for den offentliga verksamheten.3%2
Lundquist delar in dessa varden — vart offentliga etos — i tva
huvudkategorier: demokrativarden och ekonomivérden. Demokrati-
vérdena innebdr att tjansteméannen ska tillgodose de krav som den
politiska demokratin, rattssékerheten och den offentliga etiken staller.
Ekonomivarden innebér, enligt Lundquist, att tjansteménnen ska
tillgodose kraven pa funktionell rationalitet, kostnadseffektivitet och
produktivitet. Han understryker att samtliga dessa vérden alltid ska
beaktas i den offentliga verksamheten.

Flera forskare har forsokt precisera statstjanstemannarollens olika delar.
Exempelvis beskriver Sylvia Horton det etiska ramverk inom vilket de
brittiska statstjanstemannen forvantas agera med begrepp som éarlighet,
integritet, opartiskhet, objektivitet, lojalitet till organisationen och dess
mal, en forpliktelse att arbeta for allmanhetens bésta och ansvarighet
genom och infor den politiska ledningen.353

Vissa varden ar unika for statstjanstemannarollen

Ovanstaende exempel pa forsok att fanga in essensen i statstjanstemanna-
rollen visar att rollen rymmer bade nagot unikt for offentlig verksamhet
och nagot som egentligen inte skiljer sig fran vad som galler for anstallda
i privat verksamhet. Det unika ar sadana krav som &r kopplade till
demokrati- och rattsséakerhetsaspekter. Opartiskhet, objektivitet och
integritet &r varden som hér hemma hér.

Det gar ocksa att hitta empiriskt stod for att det finns tydliga
vérderingsskillnader mellan offentligt och privat anstéallda. Av en
enkatstudie fran Nederlanderna framgar att de viktigaste vardena for

852 Lundquist, L. 1998. Demokratins vaktare. Ambetsmannen och vart offentliga etos.

353 Horton, S. 2006. The Public Service Ethos in the British Civil Service: An Historical
Institutional Analysis, i Public Policy and Administration, vol.21, no.1, s. 32 f.
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statstjdinstemannen var att félja lagen, vara opartiska och inte korrupta.+
Dessa vérden fanns inte med bland de véarden som privat anstallda
tjdnsteman varderade hogst. Det viktigaste vardet for dessa var i stéllet
I6nsamhet.

Den andra, mindre unika och mer generella, delen av
statstjanstemannarollen inbegriper krav som &ar kopplade till att arbeta
rationellt, kostnadseffektivt, besitta expertkunskap och visa lojalitet till
organisationen och dess mal. | den ovan redovisade nederlandska studien
rankas exempelvis kostnadseffektivitet och expertkunskap hogt av bade
statligt och privat anstéllda.

Den statliga vardegrunden och statstjdnstemannarollen

Begreppet offentligt etos anvands inte langre nér staten sjalv beskriver de
grundlaggande principer som ska pragla statstjanstemannarollen. | stéllet
anvands begreppet den statliga vardegrunden. Aven om terminologin har
andrats ar, savitt jag kan bedéma, innehéllet detsamma. Den statliga
vardegrunden utgdrs, enligt Statskontoret, av sex grundldggande
principer. Dessa ar: demokrati, legalitet, objektivitet, fri asiktsbildning,
respekt samt effektivitet och service.®®

De fem forstnd&mnda av dessa principer beskriver de mer unika vardena
som ar kopplade till statstjanstemannarollen. Den sjatte principen —
effektivitet och service — hor hemma inom den del av rollen som i princip
inte skiljer sig fran vad som &ven galler for anstallda i den privata
sektorn. Hur dessa tva varderingskluster — demokrativarden respektive
ekonomivarden med Lundquist terminologi — paverkas av den forda
forvaltningspolitiken ska vi diskutera i det foljande.

354 \/an der Wal, Z., Graaf, de, G. & Lasthuizen, K. 2008. What’s Valued Most?
Similarities and Differences Between the Organizational Values of the Public and Private
Sector, i Public Administration, vol.86, no.2, s. 473 ff.

355 statskontoret 2019. Den statliga vardegrunden — gemensamma principer fér en god
forvaltning. Statskontoret har numera en instruktionsenlig uppgift att frimja och
samordna arbetet med en god férvaltningskultur i staten (SFS 2007:827).
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Forvaltningspolitiken far konsekvenser for
statstjanstemannarollen

Olika konsekvenser av den forvaltningspolitiska reformrérelse — New
Public Management (NPM) — som har varit styrande for det svenska
forvaltningspolitiska reformarbetet de senaste decennierna har beskrivits i
flera kapitel i denna antologi. Jag ska inte upprepa vad som star dar.
Déaremot ska jag lyfta fram och forsoka precisera vilka konsekvenser den
forda politiken har fatt for statstjianstemannarollen mer generellt. Lat oss
dock borja den berattelsen nagra decennier fére NPM, med
nedmonteringen av den statliga tjanstens exklusivitet.

Statstjinstemannarollen har privatiserats”

Den statstjansteman som i Rothsteins beskrivning under andra halvan av
1800-talet tog klivet 6ver fran att vara en barare av en korrupt kultur till
att successivt forvandlas till en opartisk, kompetent och palitlig statens
tjanare var verksam inom ett arbetsrattsligt system som inte langre
existerar.

Transformeringen av statstjansteménnens arbetsréttsliga stéllning
inleddes 1965, da offentligt anstallda efter drygt 17 ars utredande fick
forhandlings- och konfliktratt. I samband med den reformen togs
grundlagsskyddet for statstjinstemannens oavséttlighet bort. Férhandling-
srattsreformen innebar en avgorande forandring av relationen mellan
statsmakterna och statstjanstemannen. Fran att som ambetsman ha
forkroppsligat staten blev nu statstjansteméannen denna stats motpart.s
Reformeringen av arbetsratten fortsatte med att regleringen av
ambetsmannaansvaret anpassades till vad som gallde pa arbetsmarknaden
i 6vrigt. Ar 1976 tradde sedan lagen om offentlig anstélining (LOA) i
kraft. Det arbetsgivarpolitiska ansvaret delegerades till myndigheterna
1994. Samtidigt avskaffades de fasta I6negraderna.

Genom ett medvetet politiskt och fackligt arbete hade den traditionella
ambetsmannen successivt forvandlats fran en Gverhetsperson som

356 K ompetensradet fr utveckling i staten 2011. | statens tjanst — en roll med manga
bottnar, s. 20.

Statlig forvaltningspolitik for 2020-talet



forkroppsligade staten till en helt ”vanlig” tjdnsteman, for vilken staten
utgjorde arbetsgivare och motpart.®’

Aven om arbetsrattsreformerna under 1960- och 70-talen var brett
forankrade och det fanns manga goda skal till att genomféra dem innebar
de ocksa att nar de NPM-inspirerade reformerna borjade implementeras i
den svenska statsforvaltningen under andra halvan av 1980-talet landade
reformerna hos statstjansteman vars ambetsmannaideal i delar var
nedmonterat. Det var ocksa statstjansteman vars sjalvfortroende vid den
har tiden var stukat. Det var den privatanstallda tjanstemannen som sags
som forebild. Statstjanstemannen uppfattades inte sdllan som lite
gammaldags, inte sarskilt effektiv, dalig pa att ge service och ocksa
jamforelsevis daligt betald. En forskare uttryckte det som att den privata
sektorn hade blivit ’the more beautiful sister” och att sa linge
”skdnheten” definierades av den privata sektorn skulle det nog forbli pa
det viset.38

Med NPM kom management i fokus

| flera kapitel i denna bok har, utifran olika perspektiv, beskrivits
konsekvenser av det som av forskare fatt beteckningen managementi-
seringen eller foretagiseringen av den svenska statsforvaltningen. Hur
denna utveckling initierades och tog fart beskrivs i antologins
inledningskapitel och i kapitlet om forvaltningspolitikens organisering
(kap. 11). | det har avsnittet ska vi diskutera vilka konsekvenser
managementiseringen har fatt for statstjanstemannarollen.

Managementiseringen starker statstjanstemannarollens ekonomivarden
Managementiseringen ar i likhet med andra delar av NPM-paketet starkt
paverkad av idéer och foreteelser i det privata naringslivet. Som beskrivs
i antologins inledningskapitel har ocksa en hel begreppsapparat hamtats
darifran. Begrepp som ledarskap, produktivitet, verksamhetsmal,
resultatredovisningar, aterrapporteringskrav, styckkostnader, nyckeltal,
indikatorer och kunder hade knappast forekommit fore slutet av 1980-

357 Kompetensradet for utveckling i staten 2011, s. 20.

358 Ge t.ex. Czarniawska, B. 1985. Public Sector Executives — Managers or Politicians?
EFI Research Report.
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talet, men &r nu en sjélvklar del i i stort sett varje myndighets verksamhet.
Ekonomifunktionerna har byggts ut, vi har fatt fler och mer centralt
placerade ekonomutbildade chefer och controllers och ett starkt och
tydligt ledarskap har efterstréavats. Chefskapet har ocksa utvecklats i
riktning mot att bli en egen profession, dar ledarskap och kommunikativ
formaga utgor centrala varden. Som framgar av Patriks Halls kapitel i
antologin har en hel uppsattning av professioner véxt till sig i sparen av
managementiseringen, professioner som &gnar sig at att bygga
organisatorisk ledning och styrning. Utéver ekonomer och controllers kan
bland annat kommunikatorer och HR-strateger réknas till denna kategori
av, med Halls terminologi, managementbyrakrater.

Med managementiseringen kommer ekonomivérden som kostnads-
effektivitet och produktivitet att prioriteras i statstjanstemannens
verksamhet. Affarsmassighet och kostnadsmedvetenhet far en 6kad tyngd
i forhallande till mer svarfangade demokrati- och rattssakerhetsvarden.
Det finns naturligtvis positiva sidor av denna utveckling. Det &r svart att
vara kritisk till att statstjanstemannen har blivit mer kostnads- och
resultatmedvetna. Den kraft med vilken managementiseringen har svept
fram inom svensk statsforvaltning har dock férandrat statstjanstemannens
vardag och rolluppfattning pa ett satt som langt ifran alltid har varit
positivt, och knappast heller dnskvart.

Med foretaget som forebild, dar tydliga och raka beféls- och ansvarslinjer
ska efterstrdvas, finns det en risk att viktiga demokrativarden som
objektivitet, saklighet och integritet trdngs undan.®* Lennart Lundquist
menar att detta redan har skett. Han pekar pa de férandringar som har
genomforts i den statliga personalpolitiken. Férandringar som bland annat
innebar samre anstallningstrygghet, individuell I6neséttning och
befordran som avgors av myndighetens ledning. Detta gor, enligt honom,
tjanstemannen mer beroende av sina dverordnade chefer; nagot som han
menar allvarligt forsvarar tjanstemannens majligheter att utova
civilkurage om cheferna skulle handla olagligt, olampligt eller oetiskt.
Som en konsekvens av denna utveckling sag Lundquist i slutet av 1990-

359 Detta var en huvudiakttagelse i Férvaltningspolitiska kommissionens slutbetankande, |
demokratins tjanst, SOU 1997:57.
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talet en tystnad sprida sig pa de offentliga arbetsplatserna —
tjanstemannen vagade inte langre séga sin mening.3%°

Som med all nskvard tydlighet framgar av Anders lvarsson Westerbergs
kapitel i denna antologi har ocksa statstjansteméannens administrativa
arbete Gkat dramatiskt i sparen pa managementiseringen. Inneborden &r
att autonomin for de traditionella professionerna kringskars; de kan inte
langre pa samma satt som tidigare bestamma hur de ska lagga upp och
bedriva sin verksamhet. | stallet vaxer managementbyrakraternas
inflytande 6ver hur den offentliga verksamheten ska genomforas, det vill
séga yrkesgrupper som controllers, strateger, ekonomidirektorer,
kvalitetschefer, med flera.®! Med dessa yrkesgruppers dkade inflytande
flyttas fokus i tjanstemannens arbete fran karnverksamheten till mer
administrativa aktiviteter, som att dokumentera och folja upp. |
forlangningen kan detta fokus pa ledarskap och administration komma att
paverka saval tjanstemannens arbetslust och initiativkraft som deras
benéagenhet att ta eget ansvar och att saga ifran.

Med NPM blev marknaden Idsningen

Med NPM kom sa kallade marknadsldsningar, det vill séga att varor och
tjanster upphandlas och séljs i konkurrens, ofta att ses som ett mer
effektivt sétt att bedriva offentlig verksamhet &n med hjélp av mer
traditionella byrakratiska losningar. Lagg till detta att marknads-
lésningarna gav 16ften om att du som individ fick mojlighet att vélja
I6sningar som passade just dig bast och slippa att underordna sig
offentliga tjanstemans diktat.

Grundléggande for marknadsldsningar ar konkurrens. Konkurrens ses i
dag ocksa som nagot narmast sjalvklart bra for samhéllet och for
medborgarna (se aven kap. 11 i denna bok). Sa har det dock inte alltid
varit. Forskare har beskrivit Sverige som en kartellekonomi langt in pa
1980-talet. En ekonomi baserad pa forhandlingar, intresserepresentation
och pragmatism — inte pa konkurrens. Kartellerna sags som en

360 |_undquist 1998, s. 145, 190 ff. Se dven Lundquist, L. 2012. Slutet pa yttrandefriheten
(och demokratin?).

361 Forssell & Ivarsson Westerberg 2014, s. 235 ff.
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stabiliserande institution som kunde férhindra ekonomiska kriser och
sammanbrott.®52 Fran slutet av 1980-talet har dock konkurrens blivit ett
overordnat varde. Att foresla minskad konkurrens pa ett visst omrade
later sig svarligen goras i dag.

Med mer upphandling ¢kar risken for korruption

Vad har da denna utveckling fatt for konsekvenser for statstjanste-
mannarollen? En konsekvens av konkurrenssamhallet ar att manga
tjansteman i dag agnar sig at, eller ar nara berérda av, upphandlings-
verksamhet. Upphandlingen styrs detaljerat till alldeles 6évervagande del
av EU-direktiv huvudsakligen fastlagda i lagen (2016:1145) om offentlig
upphandling (LOU) och lagen (2008:962) om valfrihetssystem (LOV).
Aven om lagstiftningen &r detaljerad &r upphandling en verksamhet dar
risken for korruption &r som storst. Upphandlingen gor det helt enkelt
mer lockande att d4gna sig at korrupta aktiviteter.3® | en granskning fran
Riksrevisionen anger éver 70 procent av de myndigheter som har
tillfragats i en enkat att de anser att det finns korruptionsrisker inom
upphandling. Det &r det riskomrade som anges av hogst andel
respondenter.3% Det ar knappast forvanande att upphandling riskerar att
oka korruptionen bland tjanstemannen. Att fa ett offentligt upphandlings-
kontrakt &r eftertraktat, inte minst for att den offentliga sektorn ses som
en palitlig betalare. For ett foretag kan ett vunnet kontrakt med det
offentliga vara fragan om att dverleva konkurrensen pa marknaden.
Upphandlingsansvariga tjansteméan befinner sig darfor i en utsatt position
om foretag forsoker paverka beslutsprocessen.3 Ett satt att angripa
riskerna for 6kad korruption i samband med upphandling &ar att 6ka
granskningen och kontrollen av verksamheten. Vi aterkommer nedan till
vad detta i sin tur kan fa for konsekvenser for tjanstemannarollen.

362 Andersson, C., Erlandsson, M. & Sundstrom, G. 2017. Marknadsstaten. Om vad den
svenska staten gér med marknaderna — och marknaderna med staten, kap 2.

363 ge t.ex. Andersson, S. 2002. Corruption in Sweden. Exploring Danger Zones and
Change och Andersson, S. & Erlingsson, G. 2010. Forvaltningsreformer och
korruptionsrisker, i Andersson, S., Bergh, A., Erlingsson, G., Sjolin, M. (red.).
Korruption, maktmissbruk, legitimitet.

364 RiR 2013:2. Statliga myndigheters skydd mot korruption, s. 32 f.

365 Statskontoret 2015. Att gora eller kdpa? Om outsourcing av statlig karnverksamhet, s. 89.
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Marknadsldsningar bidrar till en “privatisering” av
statstjanstemannarollen

Incitamentens betydelse for att paverka aktorers handlande &r en
grundbult i ekonomisk teori.*®*® Dessa incitament fordndras nér
verksamheten delas upp i bestéllare och utférare. Det galler inom
myndigheter dar medarbetare omvandlas till motparter med delvis olika
incitament for att bedriva verksamheten. Och det géller &n tydligare nér
verksamhet laggs ut pa privata utforare.

En grundlaggande drivkraft for ett privat foretag, till skillnad fran en
statlig myndighet, ar att skapa vinst. Nagot tillspetsat kan det uttryckas
som att foretaget har pengar som mal och verksamheten som medel,
medan myndigheten har verksamheten och dess resultat som mal och
pengarna som medel.3%7

Vérdegrunden i staten skiljer sig fran vad som galler i ett privat foretag.
Den statliga vardegrunden kan uttryckas som att sta upp for alla
manniskors lika varde, for rattssakerhet och for god service till
medborgarna.®® Privata foretag och deras anstallda har en avgérande
betydelse for var valfard, men deras vardegrund utgar inte fran
demokrati, rattssakerhet och att tjana medborgarna. Grunden for ett
foretags och deras anstélldas agerande &r vinst, affarsmassighet och
konkurrenskraft.®®® Tjanstemén i privata foretag som utfor offentlig
verksamhet kan ségas arbeta i det offentligas namn, men kan inte
forvantas ha socialiserats in i den vardegrund som géller dér, varken
kunskapsmaéssigt (kénna till de specifika rattsliga forutsattningar som
galler) eller kulturellt (ha en forstaelse och kansla for att man ytterst
arbetar i medborgarnas tjanst).3

366 Se t.ex. Prendergast, C. 1999. The provision of incentives in firms, i Journal of
Economic Literature, vol. 37, s. 7 ff.

367 ESV 2014:43. Tankar om styrning och verksamhetsutveckling i statsfdrvaltningen, s. 23.
368 Statskontoret 2018.

369 5e t.ex. Casula Vifell, A. & Ivarsson Westerberg A. 2013. Férvaltningen och dess folk,
i Casula Vifell, A. & lvarsson Westerberg A. (red.). | det offentligas tjanst. Nya
forutsattningar for tjanstemannarollen, s. 18.

370 statskontoret 2015, s. 87.
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En annan aspekt av marknadslésningarnas spridning &r att kunskap i 6kad
utstrackning upphandlas externt, vilket okar risken for att myndigheters
interna kompetens urholkas — statstjansteménnen blir okunnigare (se
Staffan Furustens kapitel i antologin). | en studie som Kompetensradet
for utveckling i staten (Krus) lat gora 2011 ansag flera av de intervjuade
statstjanstemannen att det fanns en stor risk for kunskapstapp med den
okade konsultupphandlingen.®”* Tappar man kompetens blir man ocksa en
samre upphandlare eller bestallare av konsulttjanster. Nagra av de
intervjuade tjansteménnen var mycket tydliga med att den 6kade
konsultupphandlingen var ett hot mot den kompetens som de ansag att
deras roll kravde. Nagot som nedanstaende citat illustrerar.

Om vi hela tiden handlar upp konsulter s& gor man sitt jobb och sedan
forsvinner man ut. Det &r riskfyllt p& lang sikt. Som kunskapsorganisation &r det
inte bra.

Med NPM blev granskning ett centralt styrinstrument

Under senare ar har oonskade konsekvenser av den numera mycket
omfattande efterkontrollen (granskning, tillsyn, revision, utvardering,
kvalitetssakring, inspektion, certifiering med mera) av offentlig
verksamhet allt oftare kommit att uppméarksammas och diskuteras.
Begreppet audit society myntades redan 1997 av Michael Power, i
Sverige talar vi ofta om granskningssamhallet.®”> Gransknings-
verksamheten paverkar den offentliga sektorn pa manga olika satt; har
ska jag fokusera pa granskningens konsekvenser for tjanstemannarollen,
mer precist konsekvenser for de tjansteman som blir granskade.

Granskningen féder misstro

Innan vi mer i detalj diskuterar konsekvenser for tjanstemannarollen finns
det anledning att nagot fundera éver sjélva behovet av granskning. Ett
inte orimligt antagande &r att 6kad kontroll hanger samman med ett

371 Kompetensradet for utveckling i staten, s. 34 f.

372 e bl.a. Power, M. 1997. The Audit Society: Rituals of Verification, Jacobsson, B.,
Pierre, J. och Sundstrém, G. (red.) 2019. Granskningssamhéllet. Statlig verksamhet under
lupp, Ek, E. 2012. De granskade. Om hur offentliga verksamheter gors granskningsbara,
Johansson, V. & Lindgren, L. 2013. Uppdrag offentlig granskning, Ivarsson Westerberg,
A. & Jacobsson, B. (red). 2013. Staten och granskningssamhallet.
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minskat fortroende for de organisationer som ska kontrolleras. Det &r
dock svart att se att sa ar fallet for den svenska statsforvaltningen.
Flertalet studier av forvaltningen, inte minst sadana dar den svenska
statsforvaltningen jamfors med forvaltningar i andra lander, visar pa ett
hogt fortroende for svensk statsforvaltning. Nej, den 6kade granskningen
kan knappast bero pa ett allmant 6kat misstroende mot svensk
statsforvaltning. Betydligt troligare &r att den &r en konsekvens av det satt
som statsforvaltningen i dag styrs pa. Styrmodeller av management- och
marknadskaraktar forutsatter ett 6kat fokus pa granskning. Som Ivarsson
Westerberg & Jacobsson papekar gar det knappast att legitimera sadana
styrmodeller utan att samtidigt kunna visa att man har tillrdcklig kontroll
over utforarna.’™

Aven om utgéngspunkten for granskningen inte r bristande tillit kan
granskningen i sig bidra till att skapa en sadan brist. Tjansteméan som
utsatts for en aldrig sinande strém av granskning maste rimligtvis kanna
att de styrande inte har fullt fortroende for deras arbete. Det finns
dessutom ett sjalvforstarkande drag i kontrollsystemen. Nar brister i
utforandet har upptackts, till exempel att vissa plandokument inte finns pa
plats, leder det inte séllan till krav pa mer detaljerad kontroll, nagot som i
sin tur gor att nya brister upptéacks, och sa vidare. Konsekvensen blir att
misstron okar.3™

Granskningen skapar raddhagsna tjansteman

Granskning kan naturligtvis leda till positiva fordndringar av
verksamheten och da ocksa ha positiva konsekvenser for den enskilda
tjanstemannen. Men granskningen ar administrativt kravande; underlag
som granskarna kréaver ska tas fram bade fore och efter granskningen.®
Viktigare an detta ar den psykologiska effekt som granskningen tycks fa
pa de granskade. Den standigt pagaende granskningen skapar angsliga

373 |varsson Westerberg, A. & Jacobsson, B. 2013. VVgen ut ur granskningssamhéllet, i
Ivarsson Westerberg, A. & Jacobsson, B. (red.). Staten och granskningssamhallet, s. 19.

374 Se t.ex. Montin, S. 2015. Fran tilltrobaserad till misstrobaserad styrning. Relationen
mellan stat och kommun och styrning av dldreomsorg, i Nordisk Administrativt Tidsskrift
nr.1, s. 69.

375 ge bl.a. Rovik, K-A. 2008. Managementsamhallet: trender och idéer p& 2000-talet,
Ek, E. 2012, Forssell, A. & Ivarsson Westerberg, A. 2014. Administrationssamhallet.
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och radda tjansteman. Tjansteman som ar mer fokuserade pa att ta fram
de ratta” granskningsbara dokumenten, an att utveckla sin karn-
verksamhet. Det géller att halla ryggen fri, eller som en tjansteman
uttrycker det i en aktuell studie fran Statskontoret — ”man far inte géra
fel, det dr viktigare #n allt”.3® Som bland annat Michael Power papekar
blir riskhantering en central aspekt i ett granskningssamhalle. En
konsekvens av detta &r att regelefterlevnad kommer i fokus for
tjinstemannen. Det blir viktigare att folja fastlagda rutiner och ratt
dokumentera an att anvanda sunt fornuft i situationer som kan uppfattas
rymma ett matt av risk.3”’

Forvaltningsforskaren Emma Ek Osterberg beskriver hur granskningen
paverkar de granskade tjanstemannens rolluppfattning. Hon ger en bild av
hur tjanstemannen kampar med att forsta och géra granskningen
meningsfull, d&ven nar det &r mycket svart att forsta anvandbarheten. Oron
for skandaler finns dock hela tiden dar. Rollen som granskad innebér att
tjanstemannen identifierar sig som just granskade, internaliserar
granskningslogiken och I&r sig att se sin egen verksamhet genom
granskarnas dgon, och agera darefter. Gransen mellan att gora sig
granskningsbar och att granska sig sjalv suddas ut.®”®

Granskningen bidrar till avprofessionalisering

Inom manga offentliga verksamheter, som till exempel universitets-
varlden och sjukvarden, har professionerna av tradition kollegialt
kontrollerat sig sjalva. | granskningssamhallet har denna frihet beskurits.
| stallet har de inordnats i en ekonomiadministrativ styrmodell dar andra
professioner star for granskningen och darmed delvis definierar kriterier
for vad som &r god praktik. Signalen &r tydlig: vi litar inte langre fullt ut

376 statskontoret 2019:2. Utvecklingen av den statliga styrningen av kommuner och
landsting — en analys, s. 95, jfr. Miller, P. & Rose, N. 2008. Governing the present:
administering economic, social and personal life.

377 power, M. 2004. The Risk Management of Everything — Rethinking the Politics of
Uncertainty, se &ven Lapsley, I. 2012. Shedding Light or Obfuscating? Audit in an NPM
world, i Tria, G. & Valotti, G. (red.). Reforming the Public Sector: How to Achieve Better
Tranparency, Service and Leadership, s. 13 ff.

878 EK, E. 2012, Ek Osterberg, E. 2017. Undrar vad sjutton de ska hitta nu?, i
Organisation & Samhalle, nr.1.
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pa professionernas egna bedomningar av hur arbetet ska bedrivas.3”
Utvecklingen kan i detta avseende sé&gas bidra till en
avprofessionalisering av traditionella professioner.&°

Sammanfattningsvis: NPM hotar statstjanstemannarollens
grundlaggande varden

Som jag har visat i detta avsnitt har managementiseringen och
marknadiseringen som f6ljt i sparen pa NPM-ideologins segertag
inneburit ett reellt hot mot statstjanstemannarollens traditionella varden.
Forskare har varnat for, och beskrivit, hur demokrati- och réttssékerhets-
vérden som objektivitet, saklighet, integritet och professionalitet har
trangts tillbaka pa bekostnad av mer ekonomiadministrativa varden. Jag
har ocksa visat att styrningen har tenderat att minska fortroendet for
statstjanstemannen. Vidare att den har skapat en raddhagsenhet bland
tjdnstemannen. Det tycks ibland vara viktigare att ta fram de ratta
(granskningsbara) dokumenten, an att dgna sig at sin karnverksamhet.
Om nagot anda gar fel ska man kunna halla ryggen fri och peka pa att det
finns en handlingsplan, en policy eller en riktlinje. Kreativitet och sunt
fornuft far sta tillbaka for detaljerat dokumenterande och angsligt
regelfdljande.

Dessa konsekvenser av NPM har ocksa uppmarksammats i internationell
forskning. Exempelvis beskriver en brittisk forskare redan 1999
konsekvenserna for brittisk statsforvaltning pa foljande satt:

(M)arketization, managerialism and organisational down-sizing in the public
services have created a culture whose values (risk taking, short-term profits and
efficiency gains) greatly threaten the existence of the public service ethos.3%!

379 Se bl.a. Brante, T., Johansson, E, Olofsson, G. & Svensson, L.G. 2015. Professionerna
i kunskapssamhallet: en jamférande studie av svenska professioner, Ahlb&ck Oberg, S.,
Bull, T., Hasselberg, Y. & Stenlas, N. 2016. Professions under Siege, i Statsvetenskaplig
tidskrift, nr. 118:1, s. 123 ff., Statskontoret 2016:19. Mer tid till kArnverksamheten, Carr,
F. 1999. The Public Service Ethos: Decline and Renewal? i Public Policy and
Administration, vol.14, nr.4, s. 1 ff.

380 Forssell, A. & Ivarsson Westerberg, A. 2014, s. 235 ff. lvarsson Westerberg, A. &
Jacobsson, B. 2013, s. 11, Agevall, L. & Jonnergérd, K. 2010. Vad &r professioner? |
Klasson, T. (red.). Professioner i offentlig forvaltning — en l&arobok for universitetets
professionsutbildningar, s. 114.

381 Carr 1999, s.1. For liknande iakttagelser se t.ex. Horton 2006 och Salminen, A. &
Mantysalo, V. 2013. Exploring the Public Service Ethos, i Public Integrity, No. 15:2.

227

Statlig forvaltningspolitik foér 2020-talet



228

Vi kan saledes konstatera att de traditionella vardena forknippade med
statstjdinstemannarollen i dag utmanas av forandringar i samhéllet i stort
och mer specifikt genom det sétt som forvaltningen styrs pa. Hur dessa
hot skulle kunna bemétas ska jag avslutningsvis diskutera.

Hur ska statstjanstemannarollen raddas?

Jag har i detta kapitel visat att den férvaltningspolitik som har bedrivits
under de senaste tre decennierna hotar vissa grundldggande véarden och
bestandsdelar i statstjanstemannarollen. Om vi haller fast vid Lundquist
terminologi ar det demokrativardena som har fatt sta tillbaka pa
ekonomivérdenas bekostnad. Jag menar att den kanske viktigaste, och
mest oroande, konsekvensen av denna utveckling &r att den integritet som
bor rymmas i statstjanstemannarollen har férsvagats.

Modet och integriteten behdver starkas

Forvaltningspolitiken har bidragit till att vi har fatt fler raddhagsna
statstjdnstemén. Tjanstemén som hellre gdmmer sig bakom de “rétta”
dokumenten &n tanker sjalvstandigt inom de ramar som rollen ger dem.
Samtidigt ar det i dag kanske viktigare &n nagonsin att statstjanstemannen
har mod och integritet och star upp for grundlaggande vérderingar som
objektivitet, opartiskhet och saklighet. Vi ser i dag runt om i vérlden hur
den liberala demokratin och réttsstaten hotas av auktoritara och
populistiska stromningar. Vi ser ocksa hur folkvalda politiker monterar
ned demokratiska och rattsliga institutioner med hjélp av sin forvaltning
och sina statstjansteman. En sadan utveckling har vi lyckligtvis inte sett i
Sverige. Men vi har sett hur hoga chefstjansteman gatt vid sidan av lagen
for att uppna ekonomiska och andra mal, och vi har sett hur det
rapporteras om allt fler korruptionsskandaler i staten.*®? Med en sadan
utveckling ar det viktigt att tjanstemannen har modet och integriteten att
som demokratins vaktare skydda demokratin och rattsstaten sa som det
formuleras i vara grundlagar. Det dr ingen latt uppgift. Statstjanste-
mannen ska i sin roll balansera uppdraget att forverkliga regeringens
politik, att forsvara réttsstatens principer samt att ytterst féretrada
medborgarnas intresse. Det finns ett gammalt citat fran en hog

382 Sundstrom, G. 2019. “Statstjinstemannarollen ur ett forvaltningspolitiskt perspektiv”,
Nordisk Administrativt Tidsskrift, 96 (1), s. 57-72.
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statstjansteman som jag har haft anledning att flera ganger aterkomma
till. Trots det alderdomliga spraket ger det en bra bild av den komplexitet
som rollen rymmer.

Traditionen fran manga led av foregangare i trogen pliktuppfyllelse har givit oss i
arv kanslan av vara skyldigheter mot fosterlandet men p& samma gang kanslan av
var stolta rattighet att vara statsledningens och statsviljans oegennyttiga och lojala
men sjalvstandiga ansvariga tjanare, med uppgift att tillampa géllande lag i
lagstiftarens anda men pa samma géng se till vad som leder till den enskildes basta.
Vi har fétt drva kanslan av tjanstemannakallet som en hég uppgift som
uppratthallare av samhallsmaskineriet och formedlare av statsviljans centrala
direktiv i belysning av var allmanna rattsordning. 383

Statstjanstemannens komplexa uppgift &r att lojalt tjana riksdag och
regering, men ocksa sjalvstandigt tillampa géllande lag och samtidigt se
till den enskildes bésta. Med Lennart Lundquists ord ska tjansteménnen
lyda lagen, vara lojala mot sina dverordnade och ta hansyn till brukarna.4

Hur ska da modet och integriteten starkas? Det finns flera atgarder som
kan tankas stéarka statstjanstemannens kollektiva sjalvfortroende. Vissa ar
redan pa gang, andra inte. Regeringen har tillsatt Tillitsdelegationen med
syfte att forandra styrningen i riktning mot mer tillit och mindre av
misstro och kontroll. Delegationen har [&mnat flera betdnkanden med
forslag agnade att astadkomma detta. | ett tillaggsdirektiv har regeringen
ocksa gett Tillitsdelegationen i uppdrag att ta fram ett forslag pa en
gemensam obligatorisk introduktionsutbildning for statsanstéllda.38s
Vidare har regeringen under olika huvudman under det senaste decenniet
initierat kompetensutvecklingssatsningar inom det omrade som i dag
bendmns god forvaltningskultur.® Dessa initiativ kan bidra till att starka
den statliga vardegrunden och ¢ka forstaelsen bland statstjansteménnen
for det unika i statstjanstemannarollen. Min uppfattning ar dock att detta
inte ar tillrackligt.

383 Citatet hamtat frén Kompetensréadet for utveckling i staten 2011, s. 24.
384 |_undquist 2012.
385 Dir. 2019:6. Tillaggsdirektiv till Tillitsdelegationen (Fi 2016:03).

386 Ansvaret for sddan kompetensutveckling har legat p& Kompetensréadet for utveckling i
staten (Krus), Uppsala universitet, Vardegrundsdelegationen och numera Statskontoret.
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For att statstjanstemannen ska kunna agera med sjélvfortroende och mod
— med d&mbetsmannakurage — kravs det nog ett mer radikalt angrepp pa de
NPM-reformer som har skapat problemen. Inte minst bor regeringen,
enligt min mening, 6vervaga reformer som innebdr att behovet av
granskning och kontroll minskar. Den stora mangden kontroll, och den
administrativa bérda som foljer darav, ar ytterst en konsekvens av
marknadiseringen och managementiseringen av den offentliga
verksamheten. Fragan om offentlig verksamhet ska bedrivas i konkurrens
pa en marknad ar starkt ideologisk och jag avstar darfor fran att har ha
mer principiella synpunkter pa den. En iakttagelse kan dock vara pa sin
plats angdende marknadiseringen. Nar problem uppstar pa de manga
avreglerade marknaderna, det galler till exempel skola och aldrevard,
tycks 6kad granskning néstan alltid vara den sjalvklara I6sningen.®" Det
ar just detta fenomen som i stor utstrackning kan forklara framvéxten av
granskningssamhallet.

Managementiseringen ar mindre politiskt laddad. Har menar jag att det
gar att genomfora flera forandringar. For att starka integritet och
sjalvfortroende bland statstjanstemannen och darmed ocksa bidra till att
demokrativardena far en starkare stallning i statstjanstemannarollen
kravs, enligt min mening, ett antal atgarder.

For det forsta maste tjanstemannen fa kanna att det &r deras verklighet
som styrningen utgar fran. | dag utgar ofta styrningsinitiativen fran en
modell konstruerad ovanfor deras huvuden, kanske lanserad av nagon
pigg konsult. Om tjanstemannen marker att deras egen verklighet &r en
utgangspunkt for styrningen borde deras sjalvfortroende och integritet
ocksa starkas.

For det andra bor det stallas krav pa chefer pa olika nivaer att halla emot
nya krav och palagor som riskerar att minska utrymmet for
statstjanstemannens professionella handlande.38®

387 Jacobsson m.fl. 2019.

388 Dessa tvé forslag har jag lanat” frén Forssell & Ivarsson Westerberg 2014, s. 246 f.
Deras forslag &r inriktade mot att minska den administrativa bordan i férvaltningen, men
jag menar att de ocksa bidrar till att starka statstjdnstemannarollen.
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For det tredje behdver statstjansteménnens autonomi stirkas. Beroendet
av chefers gunst har 6kat i sparen av managementiseringen. Ett satt att
minska detta beroende ar att utnyttja personalpolitiken. Vill regeringen
starka statstjanstemannens autonomi och, som en f6ljd, deras integritet
maste den nog ocksa spela en mer aktiv roll i personalpolitiken. En atgard
fran regeringen skulle kunna vara att aldgga myndigheterna att prioritera
fast anstéllning (tillsvidareanstallning) framfor visstidsanstéllning.38®
Tryggare anstallningsforhallanden gor det lattare att framfora kritik och
visa civilkurage.

Vidare skulle regeringen kunna aterta visst ansvar inom utnamnings-
politiken. Det ar inte sjalvklart att myndighetscheferna efter eget bevag
ska kunna sétta samman sin ledningsgrupp av likasinnade. Forvaltnings-
politiska kommissionen foreslog redan 1997 att regeringens utndmnings-
ansvar, forutom myndighetschefer och dverdirektorer, ocksa skulle
omfatta vissa avdelningschefstjanster.>*® Med tanke pa att myndigheter-
nas interna organisering skiljer sig mycket at (det kanske inte finns
avdelningar eller avdelningschefer) bor ett aterférande av viss
utnamningsmakt till regeringen utga fran tjanstens funktion, inte titel.

En annan en atgard som skulle stérka statstjansteméannens autonomi och
integritet skulle vara att avveckla eller kraftigt inskranka den individuella
I6neséttningen i staten. Jag &r medveten om att detta ar ett orealistiskt
forslag och att det finns manga goda skal for att inte angripa den
individuella l16nesattningen, men just for statstjanstemannarollens
integritet &r den individuella 16neséttningen av ondo, genom att den ékar
beroendet av chefens eller chefernas gunst.*!

Ytterligare en atgard som skulle starka tjanstemannens autonomi skulle
vara att minska antalet chefer och chefsnivaer. Managementiseringen har

389 Andelen visstidsanstéllda i staten &r hig. Férsta kvartalet 2017 18g den pé 23 procent
for kvinnor och 26 procent for man. Motsvarande siffror inom det privata naringslivet var
20 respektive 11 procent (SCB. Statistiska meddelanden. Kortperiodisk sysselsattnings-
statistik. 1:a kvartalet 2017).

390 50U 1997:57, s. 126.

391 Se Lundquist 1998, s. 251. Lundquist argumenterar starkt for att regeringen bor terta
ansvar inom personalpolitiken.
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bidragit till att antalet chefer har ¢kat i forvaltningen (se Halls kapitel i
antologin). Med fler chefer 6ver sig finns det en uppenbar risk att den
enskilde tjanstemannens autonomi minskar. Pa motsvarande satt skulle
plattare myndigheter med farre chefer kunna starka autonomin.
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11 Forvaltningspolitikens organisering

Shirin Ahlbéck Oberg & Goran Sundstrom

Politik som organisation

| kapitel 1 redogjordes for den 6vergripande forvaltningspolitiska
idéutvecklingen fran 1980-talet fram till i dag. Dar visades att en mycket
stor del av det forvaltningspolitiska tdnkandet, liksom ett stort antal
konkreta beslut och atgérder, har kretsat kring det styrningsparadigm som
har kommit att kallas New Public Management (NPM) eller
“ekonomism”.3% | kapitlen 2-10 har vi ocksa kunnat se hur NPM har
tagit sig uttryck inom skilda forvaltningspolitiska omraden och vilka
konsekvenser olika beslut och atgarder har fatt inom dessa omraden.

En slutsats som kan dras fran flera av dessa kapitel, och fran forvaltnings-
forskningen i stort, ar att manga NPM-inriktade idéer och praktiker har
visat sig vara problematiska och dessutom inte levt upp till sina egnha
reformansprak.3® Trots detta — och trots att riksdag och regering vid ett
flertal tillfallen har efterlyst ett storre matt av pragmatism och
verklighetsforankring och understrukit betydelsen av verksamhets- och
situationsanpassning — har alternativa idéer och synsatt haft svart att géra
sig géallande. Utrymmet for kritisk reflektion, larande och nytdnkande har
varit begransat. | stallet har etablerade idéer och synsétt, vad avser synen

392 Karlsson, T S. 2017. New Public Management: ett nyliberalt 90-talsfenomen?,
Lundquist, L. 1998. Demokratins vaktare, Lundquist, L. 2012. Slutet pa yttrandefriheten
(och demokratin?).

393 Som framkommit i flera kapitel i denna bok har till exempel efterstravad
decentralisering snarare blivit till centralisering, avreglering till managementbyrékrati,
effektivitet till ”pinnjakter”, den platta organisationen till stirkt hierarki pa grund av fler
chefer och fler ledningsnivaer, osv. Se dven Diefenbach, T. 2009. ”New Public
Management in Public Sector Organizations: The Dark Side of Managerialistic
‘Enlightenment’”, Public Administration, 87(4), s. 892-909 och Hood, C & Dixon, R.
2015. A government that worked better and cost less?: evaluating three decades of reform
and change in UK central government.
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pa saval problem som I6sningar, praglats av robusthet och i stora delar till
och med befésts ytterligare dver tid.

Vi menar att detta i hog grad kan forklaras av det satt pa vilket
forvaltningspolitiken har organiserats, dar olika NPM-inspirerade idéer
bade har sprungit fram ur och genererat olika organisatoriska
arrangemang i form av sarskilda forvaltningsenheter, funktioner,
professioner, forfattningar och andra formella dokument. Genom detta
har idéerna inte bara institutionaliserats, eller "fastnat”, pa olika sétt i
forvaltningen utan ocksa fatt fornyad kraft, vilket resulterat i fler NPM-
inriktade idéer och atgarder, som fott fler organisatoriska arrangemang, i
ett slags sjalvforstarkande process.3%

| det har kapitlet tar vi saledes fasta pa att forvaltningspolitiken — i likhet
med alla andra politikomraden — inte bara handlar om dess sakliga
innehall (om hur myndigheter ska styras, tjansteman ska rekryteras,
forfattningar bli mer begripliga, myndigheter bli mer serviceinriktade och
sa vidare) utan ocksa om de processer dar innehallet formas och
genomfors. Genom ett processperspektiv fokuseras fragor om den
organisering och det maktspel som praglar politikomradet. Eftersom
forvaltningspolitik dr en “politik pa tviren”3% ber6r den manga olika
typer av aktorer, vilket 6ppnar for manga konfliktytor. Samtidigt riktas
inte forvaltningspolitiska idéer och atgarder direkt mot det substantiella
innehallet inom olika sakpolitiska omraden, sasom miljo, utbildning och
kultur, utan mot alla dessa politikomradens organisation, arbetssétt,
resurser och personal. Utifran ett medborgarperspektiv ar forvaltnings-
politiken darfér mer indirekt, dar effektkedjorna manga ganger ar bade
langa och oklara. Det gor ocksa att det kan vara svart att skapa
engagemang for forvaltningspolitiken hos politikerna, vilket marks i att
NPM-idéerna har anammats tamligen okritiskt av bada regeringsblocken,
med féljden att intresset av att stalla motparten till svars fér de problem
som foljt av den forda politiken varit begrénsat. Med undantag for de
fackliga organisationerna (som framst bevakar arbetsmiljofragan) lyser

39 ge Sundstrém, G. 2003. Stat p& villovagar. Resultatstyrningens framvéxt i ett
historisk-institutionellt perspektiv.

39 Haggroth, S. 1990. Politik pé tvaren, i Haggroth, S., Birgersson, B-0., Béck, H. &
Bladh, A., Stat och kommun i férvandling: Fyra uppsatser tillagnade Gunnar Wallin.
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ocksa intresseorganisationerna med sin franvaro inom detta
politikomrade. En foljd av detta &r att forvaltningspolitiken pa en och
samma gang kan beskrivas som bred och 6ppen (berér manga) och snav
och sluten. Reformatdrerna utgors typiskt av en begrénsad krets av
huvudsakligen tjansteman.3%

| det foljande ska vi (avsnitt 2) ndrmare diskutera hur NPM-idéer om
marknadisering och foretagisering har befasts i statsforvaltningen, genom
att visa hur centralt placerade aktorer dels har skapat olika organisatoris-
ka arrangemang som utgar fran och framjar idéerna, dels har avstatt fran
att skapa arrangemang som skulle kunna ge plats for och framja andra
ideer. | ett avslutande avsnitt (avsnitt 3) ska vi diskutera hur regeringen
skulle kunna ga till vaga for att bryta den narmast hegemoniska stallning
som NPM-idéerna har fatt i staten och skapa en mer pluralistisk och
reflekterande forvaltningspolitik.

Vart huvudsakliga budskap ar att NPM-idéerna &r djupt inorganiserade i
staten och att denna organisering ger de aktdrer som arbetar med och
foresprakar dessa idéer en stark maktposition och att nya idéer om
styrning och organisering, vilka de 4n mande vara, kraver en medveten
och genomtankt organisering, dels for att sadana nya idéer alls ska kunna
vaxa fram, dels for att idéerna ska kunna genomforas pa ett andamals-
enligt sétt.®*7

NPM och de organisatoriska arrangemangen

Av denna antologis inledningskapitel framgick att den tidiga
forvaltningspolitiken préaglades av viss bredd. Idén var inte bara att
effektivisera forvaltningen och genomféra besparingar utan ocksa att
demokratisera den genom att géra den mer medborgartillvand.
Visserligen lyfte den borgerliga regeringen tidigt fram omprévning som
ett forvaltningspolitiskt ledord, men omprévningen handlade

39 sundstrém, G. 2014. Politik utan hemvist. Utmaningar och utvecklingsbehov i
forvaltningspolitiken, i Jacobsson, B. & Sundstrém, G. (red.). Demokrati och férvaltning.
En festskrift till Rune Premfors.

397 pollitt, C. 2001. Convergence: The Useful Myth?, i Public Administration, 79 (4), s.
933-947.
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huvudsakligen om att férnya befintliga verksamheter och omférdela
resurser mellan olika offentliga verksamheter.

Aven socialdemokratin kom att problematisera den offentliga sektorn pa
ett nytt satt. Nar partiet atererovrade regeringsmakten 1982 stod fragan
om forvaltningens legitimitet hogt pa dagordningen. Partiet ville undvika
att forvaltningen blev ett politiskt slagtré i kommande valdebatter (som
den hade varit i 1976 ars valrorelse) och inréattade 1983 ett sarskilt
departement, Civildepartementet, for forvaltningspolitiken. Fornyelse
blev nu ett forvaltningspolitiskt ledord, dér det géllde att ersitta den
gamla myndighetskulturen med modern servicekultur”.®® Medborgarna
skulle ges 6kade majligheter att paverka inriktningen och arbetsséttet
inom all offentlig verksamhet samtidigt som verksamheterna béttre skulle
anpassas till brukarnas krav.%% Idén var att genom férnyelse och
omprioriteringar forhindra ett tillbakadragande av staten. | det s.k.
Fornyelseprogrammet — det forsta forvaltningspolitiska programmet av en
svensk regering — &r denna bevarandeambition tydlig. Aven om det i
programmet talas om behovet av ett ”stdndigt rationaliseringsarbete” och
”aktiv uppfoljning och utvardering av den offentliga verksamhetens
produktivitet och effektivitet”*® talas det ocksa om den “offentliga
sektorns utbyggnad”.*®* Marknadiseringar skulle undvikas.

Omfordelningen av resurser inom den offentliga verksamheten och
effektivisering av den offentliga sektorn blev darmed en viktig uppgift
bland annat for att undvika en privatisering av viktiga samhélleliga
verksamheter, 402

398 Wockelberg, H. 2003. Den svenska férvaltningsmodellen. Parlamentarisk debatt om
forvaltningens roll i styrelseskicket, s. 79.

399 Skr. 1984/85:202. Den offentliga sektorns férnyelse, s. 8 f. Se dven SOU 1984:83 och
SOU 1984:84.

400 Skr, 1984/85:202, s. 7.

401 Skr. 1984/85:202, s. 7. Se aven prop. 1987/88:150, bil. 1, s. 69 och Statskontoret
1996:15. Staten i omvandling, s. 93.

402 glr. 1984/85:202, s. 7.
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Fran mitten av 1980-talet kan vi dock tydligt se hur detta grundlaggande
varn om offentlig sektor och idéerna om demokrati och service far ge
vika for NPM-inriktade idéer med fokus pa besparingar och effektivitet.
Det forvaltningspolitiska tdnkandet och beslutsfattandet blir snabbt allt
smalare och alltmer detaljerat, och inriktat pa fragor om marknader och
management. Pa ett helt annat sétt &n tidigare bérjade nu den offentliga
sektorn att ifragasattas i grunden, vilket skapade utrymme for en ny
ledningsmodell for offentlig verksamhet modellerad efter det privata
naringslivet.

Denna férvaltningspolitiska gir sammanhénger i hdg grad med att
Finansdepartementet fran denna tid tog ett allt starkare grepp om
forvaltningspolitiken. Finansdepartementets ledning menade att
Civildepartementet alltfor ofta flummade omkring med sitt tal om
brukarmedverkan och serviceanda” och att forvaltningspolitiken behdvde
bli betydligt djarvare och inriktad pa att i grunden omprova och
effektivisera forvaltningen.“® | sina memoarer skriver davarande
finansminister Kjell-Olof Feldt (s) om denna tid:

Manga trodde att socialdemokratin, med sitt speciella forhallande till den offentliga
sektorn och dess anstallda, hade en unik formaga att genom vackert tal géra om
gamla myndighetssystem till en bade effektiv och kvalitativt avancerad, modern
servicefunktion. Att det i atskilliga fall kravdes bade konkurrens och ekonomiska
incitament ville man under lang tid inte erkanna.*%*

| det langa loppet hade Civildepartementet inga méjligheter att sta emot
Finansdepartementet, som hamtade kraft i det nyliberala tankegods som
holl pa att ta ett allt fastare grepp om samhallet och som spreds av
mellanstatliga organisationer som OECD och Vérldsbanken och av olika
”think tanks” och vetenskapliga institut.*®> Idéerna letade sig in i staten,
inte bara via Finansdepartementet sjalvt — dar den sa kallade
kanslihushgern huserade — utan ocksa via Rikshanken och

403 Feldt, K-O. 1991. Alla dessa dagar: i regeringen 1982-1990, s. 339 och s. 41.
404 Feldt 1991, s. 340.

405 gyleiman, E. 2003. Dismantling Democratic States, Hansen, H. K., Salskov-lversen,
D. & Bislev, S. 2002. Discursive globalization: Transnational discourse communities and
New Public Management”, i Ougaard, M. & Higgott, R. (red.). Towards a Global Polity.
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organisationer som SAF och Timbro.*® Ansvaret for forvaltnings-
politiken flyttades nu successivt 6ver fran Civildepartementet till
Finansdepartementet, en flytt som fullbordades i samband med
regeringsskiftet 1991.47 Innehallsmassigt skedde nu mycket stora och
snabba skiften i forvaltningspolitiken. Reformerna handlade dels om
marknadisering, dels om foretagisering. Dessa bada typer av reformer
kom att drivas och beféstas av delvis olika aktdrer och organisatoriska
arrangemang.

Marknadiseringen

Marknadiseringen tog avstamp i etablerandet av ”en ny
stabiliseringspolitisk regim”.4%® Inneb6rden var att den ekonomiska
politik med keynesianska fértecken som Sverige hade fort under
efterkrigstiden dvergavs under senare delen av 1980-talet genom att saval
valuta- som kreditmarknaderna avreglerades. Regeringen deklarerade nu
att den ténkte bekédmpa inflationen och inte langre férsoka motverka en
uppgang i arbetslosheten med generell efterfragestimulans.“® | samma
veva beslutade regeringen om en renodling av staten.*° Saledes bestamde
den att konkurrensutsatt affarsverksamhet utanfor affarsverkssektorn
skulle bedrivas i bolagsform och att bestéllarrollen skulle separeras fran
producentrollen och entreprenader prévas som alternativ till offentlig
regi. Arbetet skulle inriktas mot omprovning av verksamhet, nya
finansieringsformer och 6kad konkurrens. Det som efterstrévades var en

406 Boréus, K. 1994. Hogervag. Nyliberalism och kampen om spréket i svensk offentlig
debatt 1969-1989, Svensson, T. 2001. Marknadsanpassningens politik. Den svenska
modellens férandring 1980-2000, Svensson, T. 1996. Novemberrevolutionen. Om
rationalitet och makt i beslutet att avreglera kreditmarknaden 1985. Rapport till ESO
1996:37. Berg, A. 1999. Staten som kapitalist. Marknadsanpassningen av de
affarsdrivande verken 1976-1994.

407 Sundstrom 2003 s. 255 f., 284.

408 Andersson, A. m.fl. 2017. Marknadsstaten. Om vad den svenska staten gor med
marknaderna — och marknaderna med staten, kap. 2.

409 prop. 1990/91:39 om den ekonomiska politiken p& medellang sikt, s. 13 f. Nagra ar
senare beslutade Riksbanken att inflationsmélet fran och med 1995 skulle vara 2 procent,
+/- 1 procentenhet. En siffra som fortfarande géller.

410 prop. 1989/90:100, bil. 2. Budgetproposition.
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mindre stat, koncentrerad till det som kom att kallas ’kérnverksam-
heterna”.*!

Under slagordet ”valfrihetsrevolution” borjade nu — och i stegrad takt
efter regeringsskiftet 1991 — allehanda marknader att avregleras och
offentliga monopol upplésas. Forst skedde det inom det infrastrukturella
omradet (jarnvagar, buss, el, taxi, post, telefoni och inrikesflyg), men
snart darefter aven inom vard, skola och omsorg.*2 Parallellt borjade
staten ocksa att upphandla allt fler varor och tjanster pa marknaderna.
Som framgar av kapitel 5 har upphandlingen kommit att omfatta allt ifran
byggnationer, prospekteringar och planeringsarbeten, via internutbild-
ningar, organisations- och ledarskapsexpertis till utredningshjélp kring
enskilda beslut. Sammantaget innebar denna forvaltningspolitik att
konkurrens blev den 6verordnade och sjalvklara samordningsmekan-
ismen i samhéllet.*® For att citera den socialdemokratiska regeringens
konkurrenspolitiska proposition, som alltjagmt bildar grund for svensk
konkurrenspolitik, fran ar 2000: ”Det dr uppenbart att marknads- och
konkurrensmodellen ar helt Gverlagsen andra ekonomiska system nar det
giller att skapa vilstand, tillvdxt och férnyelse.”*

Noterbart &r att detta ekonomisk-politiska paradigmskifte av manga
bedomare anses ha agt rum utan nagon ordentlig politisk diskussion och
beredning. Exempelvis blev avregleringarna av valuta- och kredit-
marknaderna mycket tidigt avpolitiserade och omvandlade till ett slags
ekonomisk-administrativa drenden, &mnade for tjdnsteman och experter
pa framst Finansdepartementet och Riksbanken.*® Dessa centrala organ
kom &ven att flankeras av ett antal héga tjanstemén i affarsverk och

411 Andersson m.fl. 2017, kap. 2.
412 Andersson m.fl. 2017, kap. 2.

413 pierre, J. 1999. Marknaden som politisk aktér, s. 13. Rapport till
Demokratiutredningen, SOU 1999:131.

414 Prop. 1999/2000:140. Konkurrenspolitik fér férnyelse och mangfald, s. 46.

415 Svensson 1996, Strandberg 1999. “Ekonomisk politik som demokratiskt problem”, i
Amnd, E., (red.). Globalisering. Demokratiutredningens forskarvolym IX, SOU 1999:83.
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myndigheter.#® Det fanns bland denna grupp av politiker och tjanstemén
ett tydligt drag av nédvandighetsretorik; besluten utmalades som de enda
mojliga, vilket politiskt tog sig uttryck i paroller som ”den enda véigens
politik”.7 Den ekonomisk-teoretiska bas som besluten vilade pa utgick
forvisso ocksa mycket fran en nddvandighetsretorik. Enligt statsvetaren
Torsten Svensson fanns det klara tendenser till grupptankande i
processen, dar en maktelit, genom avskildhet, oberoende och teoretisk-
ideologisk samsyn, bekraftade varandras idéer om vad som behdvde
goras.*® Den langtgaende samsynen medfarde att politiska diskussioner
och beredningar ansags 6verflodiga. Detta blir tydligt i 2003 ars
Regelutredning, som angaende denna brytningstid skriver:

Det gar enligt Regelutredningen inte att knyta liberaliseringen till nagon sarskild
regering, utan den var en process som pagatt under en lang period med olika
regeringar. Liberaliseringsprocessen har préglats av s.k. muddling through, dvs.
steg-for-stegldsningar. Det finns ingen enskild utredning, inget programdokument,
ingen proposition eller nagot riksdagsbeslut till vilket liberaliseringen av
marknaderna kan harledas.**®

Marknadiseringsidéerna har kommit att inordnas i staten genom en rad
organisatoriska arrangemang. Exempelvis har det inréattats ett antal
idébérande myndigheter som givits en mycket stark stéllning i syfte att
bevaka och frémja idéerna om marknader och konkurrens. Ett exempel &r
den oberoende stallning som Riksbhanken erhallit och som fatt
rantebesluten att framsta som helt opolitiska.“2° Konkurrensverket ar ett
annat exempel, som med sin vision ’Valfard genom vél fungerande
marknader” inte bara har att 6vervaka att konkurrenslagarna f6ljs utan
ocksa allmant verka for en effektiv konkurrens i privat och offentlig

416 |_undqvist 2003, s. 129, Berg 1999, Ottosson, J. & Andersson-Skog, L. 2013. Stat,
marknad och reglering i ett historiskt perspektiv. Konkurrensverket,
uppdragsforskningsrapport 2013:3. Rolfer, B. 2008. Stat till salu. Om fdrséljning,
bolagisering, privatisering och nedskarning.

417 Bildt, C. 1994. Den enda végen, Andersson m.fl. 2017, s. 45-51. Diefenbach 2009.
418 Svensson 1996, s. 143-150.

419 SOU 2005:4, s. 151.

420 prop. 1997/98:40. Riksbankens stéllning. von Sydow, G. 1998. Riksbanken och
demokratin.
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verksamhet till nytta for konsumenterna samt en effektiv offentlig
upphandling till nytta for det allmanna och marknadens aktorer.
Myndigheten ska aven lamna forslag till konkurrensutsattning och
uppmarksamma hinder mot en effektiv konkurrens i offentlig och privat
verksamhet och mot en effektiv offentlig upphandling.4?*

Konkurrensverket far anses vara statens framsta marknadsovervakare,
men det ar langt ifran ensamt i sitt uppdrag. Andersson och kolleger
beréknar att runt en fjardedel (cirka 50) av de statliga myndigheter som
fanns aren 2011-2012 hade till huvuduppgift att paverka marknaderna.
For flertalet av dessa "marknadsmyndigheter” handlade uppdraget om att
pa olika satt varna, stétta, utveckla och bygga marknader.#22

Marknadsidéerna ar ocksa inorganiserade i staten genom olika typer av
generella forfattningar. Dagens konkurrenslagstiftning, som vaxte fram
under borjan av 1990-talet med EU:s konkurrensreglering som grund,
torde vara mest betydelsefull.*? Den forbjuder som huvudregel saval
statsstod och konkurrenshbegrénsande offentlig séljverksamhet som
konkurrensbegrénsande samarbeten mellan foretag samt missbruk av
marknadsmakt av foretag med dominerande stéllning. Lagen om offentlig
upphandling*?* och lagen om valfrihetssystem*? ar ocksa en del av
konkurrenslagstiftningen. Denna nya lagstiftning har lett till att den i
Sverige sedan linge anvénda “pragmatiska samarbetsmodellen” — som
innebar att varje enskilt konkurrensérende prévades i politiska processer
utifran dess samhallsekonomiska konsekvenser (vilket innebar att
exempelvis en kartell kunde tillatas) — har Gvergivits. Den har i stéllet
ersatts av en “legalistisk forbudsprincip” med fasta spelregler baserad pé
teoretiska modeller hamtade fran de juridiska och ekonomiska

421 Fgrordning (2007:1117) med instruktion for Konkurrensverket.

422 Tydliga exempel &r Finanspolitiska rédet, Marknadskontrollr&det, Finansinspektionen,
Kommerskollegium, Boverket, Swedac, Konsumentverket, Tillvaxtverket och
Energimarknadsinspektionen (Andersson m.fl. 2017, kap. 3).

423 prop. 1992/93:56. Ny konkurrenslagstiftning.

424 SFS 2007:1091.

425 SFS 2008:962.
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vetenskaperna, dar drendena i handelse av konflikt avgors i juridiska
processer dar EG-domstolen har sista ordet.*?

Dessa forfattningar och myndigheter for marknadiseringen har ocksa
atfoljts av olika styrdokument. Exempelvis finns det sedan 1994 generella
direktiv for kommittéer och utredare som innebdr att hela det offentliga
atagandet som utreds ska provas forutsattningslost.*2” For detta andamal
har det dven tagits fram ett slags manual.*?®

Marknadiseringen har ocksa fatt kraft genom att man inom staten mer
allmant har borjat prata om forvaltningen pa ett nytt sétt, ett prat som
paverkar synen pa saval vem man som statsanstalld ar (identiteter) och
vad man kan och bor gora (rolluppfattningar). Fran att tidigare ha
beskrivits som verkandes i medborgarnas tjanst har statsforvaltningen
alltmer kommit att beskrivas som verkandes dven i naringslivets tjanst.
Utvecklingen avspeglas i titlarna till de (enda) tva fullédiga forvaltnings-
politiska propositioner som svenska regeringar har skrivit. Den forsta,
utarbetad av en socialdemokratisk regering 1998, heter Statlig forvaltning
i medborgarnas tjanst,*?° medan den andra, skriven av Alliansregeringen
2010, heter Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet och tillvéxt.*°
I titeln lyfts har saledes ett sakpolitiskt varde — tillvaxt — upp jamsides
med traditionella forvaltningspolitiska (process)varden som demokrati
och delaktighet. Att férvaltningen i 6kad utstréckning skulle arbete i
foretagens och marknadernas tjanst var i sjalva verket ett huvudbudskap i
2010 ars forvaltningspolitiska proposition. Overlag pratas det mycket mer
om marknader och foretag i denna proposition an i 1998 ars,*3 och det

426 Andersson m.fl. 2017; Lundgvist, T. 2003. Konkurrensvisionens framvéxt.
Konkurrenspolitik, intressen och politisk kultur.

427 Dir. 1994:23. Direktiv till samtliga kommittéer och sarskilda utredare att préva
offentliga ataganden, Ds 2000:1. Kommittéhandboken, avsnitt 7.2.

428 Ds 1994:53. Motiv for offentliga taganden.

429 prop. 1997/98:136. Statlig forvaltning i medborgarnas tjénst.

430 prop. 2009/10:175. Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet och tillvéxt.

4311 1998 ars forvaltningspolitiska proposition nimns ordet “marknad” endast 15 génger
(eller 0,15 ggr/sida) och ordet "foretag” 45 ganger (0,45 ggr/sida). Fér 2010 érs

forvaltningspolitiska proposition &r motsvarande siffror for ”marknad” 116 (0,42) och
”foretag” 206 (0,74) (Andersson m.fl. 2017 kap. 2).
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finns dven explicita skrivningar som uttrycker denna ambition, till
exempel: ”Statens roll &r att varda och forbéttra marknaderna och stéirka
konsumenternas stdllning”.4%

FoOretagiseringen

De tendenser till grupptdnkande som praglade beslutsprocesserna bakom
marknadiseringen ar ocksa framtradande for beslutsprocesserna bakom
foretagiseringen. Dock var det delvis andra aktorer som fran borjan drev
dessa fragor. | centrum stod Finansdepartementet och dess budget-
avdelning, som beledsagades av regeringens stabsmyndigheter, framst
Riksrevisionsverket (RRV) och Statskontoret. Mycket tidigt tog dessa tre
ett starkt grepp om styrningsfragorna i staten.*3® Under 1970- och 1980-
talen bedrev de ett intensivt arbete med syfte att skapa ett heltdckande
styr- och kontrollsystem i linje med de idéer som resultatstyrningen
bygger pa. Idéerna, som de hamtade fran USA, gick under beteckningen
programbudgetering.*** | svensk tappning gavs styrmodellen namnet
”Statens Ekonomiadministrativa system” (SEA). Senare skulle den &ndra
namn till ”mal- och resultatstyrning” och slutligen till resultatstyrning (se
kapitel 1).

Genom att arbeta mycket néra varandra och genom att ansvara for saval
utredning och utveckling som genomfdrande och utvardering av
styrmodellen kunde RRYV, Statskontoret och Finansdepartementets
budgetavdelning fullstandigt kontrollera utvecklingen. Studier visar att
dessa aktorer avstod fran att inrétta institutionella arrangemang som hade
kunna medftra en mer dynamisk och reflekterande milj6.%*® Kritiska
roster fran tjansteman bade i och utanfor stabsmyndigheterna, liksom
forskare, stdngdes ute. Desto mer kom de drivande tjansteménnen att
umgas med likasinnade kolleger fran andra lander pa konferenser och

432 prop. 2009/10:175, s. 33.

433 gundstrém 2003.

434 50U 1967:11-13.

435 sundstrém 2003, Lindstrém, S. 1996. Kon blaste férst. Rapport till
Forvaltningspolitiska kommissionen. PM 970404, Lindstréom, S. 1997. ”Att kunna halla

de andra krafterna stdngen”, i Det svara samspelet. Resultatstyrningens framvéxt och
problematik. Rapport till Férvaltningspolitiska kommissionen. SOU 1997:15.
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symposier.*® Nagra adekvata aterkopplingsslingor for insamling av
erfarenheter fran “faltet” om hur styrmodellen fungerade i praktiken
byggdes inte heller upp. Forsoksverksamheter permanentades ofta redan
innan de hade slutforts och svarigheter som uppdagades i utvarderingar
togs konsekvent till intakt for att anstrangningarna att genomfora
styrmodellen borde 6ka. Overlag har andra styrformer &n de
ekonomiadministrativa negligerats. Fragor om organisering, reglering,
granskning, samordning, rekrytering, kompetensutveckling med mera har
i hog grad organiserats ut ur forvaltningspolitiken, dels genom att
delegeras till myndigheterna, dels genom att éver huvud taget inte
betraktas som styrformer.

Att reformatorerna har haft en smal syn pa styrning blev tydligt nar RRV
renodlades 1997 och dess utvecklingsverksamhet bréts ut genom
bildandet av Ekonomistyrningsverket (ESV). Genom att skapa ett
Ekonomistyrningsverk tydliggjordes ekonomistyrningens primat. Andra
styrformer ansags uppenbarligen inte behdva nagon myndighet.
Reformatdrernas begransade syn pa styrning marks ocksa i den omtalade
och vitt spridda ELMA-utredningen fran 1995 som hade till uppgift att
utveckla och starka genomférandet av resultatstyrningen. Utredningen
skrev: ”Utan aterrapportering, information, dialog, revision, andra externa
granskningar och sanktioner riskerar styrningen att urholkas.
Forvaltningen blir da ostyrd.”*7

Sammantaget kom de myndigheter (och personer) som under 1990-talet
och en bit in pa 00-talet ansvarade for foretagiseringen i allmanhet och
resultatstyrningen i synnerhet att bilda en liten, sluten och homogen
grupp. Det uppstod klara tendenser till grupptankande.*® Omvandlings-
trycket har varit svagt, med féljden att de inblandade har hamnat i
kompetensfallor, det vill sdga de har blivit allt duktigare pa att gora det

436 _erdell & Sahlin Andersson 1997.
437 Ds 1995:6. ELMA. Atgérder for att starka resultatstyrningen, s. 14, vér kursiv.

438 Sundstrom 2003.
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som de har gjort tidigare, trots att det inte gett nagra entydiga positiva
resultat. Samtidigt har stimulansen att gora nagot annat avtagit.*°

Foretagiseringsidéerna kom dock inte bara att organiseras in i staten
genom dessa ansvariga myndigheter, utan dessa utvecklade ocksa en rad
idébérande dokument. Utvidgningen av regleringsbreven med en
verksamhetsdel kring 1990, dar mal, resultatkrav och
aterrapporteringskrav kunde anges, blev sarskilt betydelsefull.
Betydelsefulla blev dven de myndighetsspecifika arsredovisningar som
inférdes under 1990-talet, med dess resultatanalyser, balansrakning,
resultatrakning, finansieringsanalys och sa vidare. Myndigheterna ska
aven regelbundet utforma budgetunderlag, riskanalyser,
verksamhetsplaner med mera. Allt finns angivet i den sa kallade EA-
boken som ESV ger ut varje ar. Till detta kommer ocksa ett stort antal
vagledningsdokument och handbdcker for hur man genomfoér och
redovisar olika enskilda ekonomiadministrativa aktiviteter.

Kopplat till dessa dokument finns dven en omfattande informations- och
utbildningsverksamhet. Det handlar om riktade insatser om hur nya
ekonomiadministrativa dokument ska utformas, men &ven om mer
I6pande utbildningar avseende olika EA-aktiviteter som ESV ansvarar
for. ESV anordnar dven de sa kallade ESV-dagarna varije ar och en arligt
aterkommande controllerdag. For manga av dessa aktiviteter finns det
ocksa sarskilda forfattningar, sdsom budgetlagen (2011:203), forordning
(2000:605) om &rsredovisning och budget (FAB), anslagsférordningen
(2011:223), kapitalforsorjningsforordningen (2011:2010),
avgiftsforordningen (1992:191), férordning (2006:1228) om
internrevision, férordning (2007:603) om intern styrning och kontroll
(FISK) och lag (2002:1022) for revision av statlig verksamhet.

Stabsmyndigheterna bedriver dven en betydande granskningsverksamhet
for att sékerstalla att myndigheterna féljer de ekonomiadministrativa
pabuden. Exempelvis revideras myndigheternas arsredovisningar av
Riksrevisionen. Det har ocksa inforts sarskilda EA-varderingar, dar ESV
arligen mater hur val myndigheterna efterlever ekonomiadministrativa

439 | evitt, B. & March, J. G. 1988. Organizational Learning, i Annual Review of
Sociology. 14, s. 319-340.
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krav. FOr att méta alla dessa krav har varje enskild myndighet tvingats
bygga upp ekonomiadministrativ kapacitet. Som tidigare kapitel i denna
antologi visar har myndigheterna omorganiserats och skapat sarskilda
enheter, funktioner och tjanster for att hantera alla krav. | detta arbete har
manga myndigheter sett sig nddgade att anlita managementkonsulter.*4

Precis som nér det géller marknadiseringen har foretagiseringen tagit sig
uttryck i att det pratas pa ett nytt satt i och om forvaltningen, nagot som
har paverkar de statsanstalldas identiteter och rolluppfattningar.
Foretagiseringen har inneburit att staten hdmtat in en hel begreppsapparat
fran naringslivet och managementlitteraturen, med sadant som ledarskap,
resultatkrav, produktionsmal, styckkostnader, nyckeltal, indikatorer och —
som Tom Karlsson diskuterar i kapitel 4 i denna bok — kunder. Inne-
borden ar att det offentliga omformuleras i privatsektorns termer och att
vi far en tjanstemannakar med minskande mogenhet i forstaelsen av de
etisk-moraliska och demokratiskt grundade varden som finns inbyggda i
begreppet offentlig forvaltning (se kapitel 10).44

Sammanfattningsvis har NPM-idéerna inorganiserats i staten pa en rad
olika satt. Det ar inte sa att all denna organisation i form av myndigheter,
forfattningar, dokument och sa vidare ar onodig. Det &r inte vart
argument. Argumentet &r i stallet att idéerna i langa stycken har
organiserats in pa ett okritiskt satt. Reformerna har inte f6ljt samma
modell for beslutsfattande som andra stora reformer baserade pa “’social
ingenjorskonst”, det vill sdga att man genomfor storre reformer forst efter
att ha skaffat sig ett kunskapsunderlag dér fordelar vags mot nackdelar,
och dar det genomfors regelratta konsekvensanalyser och darefter
ordentliga forutsattningslésa utvarderingar. | forvaltningspolitikens fall &r
det uppenbart att reformatérerna kalkylerade med vinster (6kad
effektivitet, hogre kvalitet), men inte med nagra kostnader. Den admini-
stration som omgardar foretagiseringen och marknadiseringen ar dock
inte gratis — tvartom. Reformerna stoper ocksa pa ett genomgripande satt
om innehallet i de statsanstalldas professionella arbete. Detta har inte bara

440 3¢ aven Crouch, C. 2003. Commercialization or Citizenship: Education policy and the
future of public services och Crouch, C. 2004. Post Democracy.

441 Gawthorp, L. C. 1998. Public Service and Democracy: Ethical Imperatives for the
21st Century, Diefenbach 2009, Lundquist 2012.
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lett till fragmentering, suboptimeringar och en allmén forsummelse av
demokrativardena i vart offentliga etos nar myndigheterna bérjat “leka
butik”, dir egna mal och resultatkrav och kunders behov 6verordnas allt
annat (se kapitel 10).4? En standig jakt pa besparingar och resultat — i
syfte att effektivisera verksamheter — har ocksa inneburit att de anstallda
har fatt agna alltmer tid at att gora sig transparenta, sjalvdokumenterande
och aterkopplande, och detta har inte sallan trangt undan arbetet med
myndighetens karnverksamhet. Externt formulerade granskningskriterier
kommer ocksa ibland i konflikt med yrkesutdvarnas professionella
beddémning om vad som utgdr val utfort arbete.*®* NPM-reformerna har
alltsa haft en rad negativa konsekvenser for de offentliganstallda, vilket
ocksa internationell forskning visar.

Empiriska resultat visar upprepade ganger och konsekvent att NPM:s paverkan pa
anstéllda och kulturen i offentliga organisationer omfattar en hel uppséttning av
negativa psykosociala och organisatoriska effekter, som 6kad stress, sjukdom, lag
moral, sjunkande arbetstillfredsstallelse och -motivation, alienering, fruktan,
bitterhet, forskjutning av intellektuella effekter genom att inféra kontroller, ett etos
av konkurrens, motséttningar och straff, liksom slsaktiga, stressande, dver-
byrakratiska och dyra kontrollprocedurer, 6kade spanningar, mer misstro mellan
manniskor, former av symboliskt vald och institutionell mobbning, ett hardare
arbetsklimat, ett osynligt nat av managementmakt och dominans.*#*

Vi star alltsa infor en situation dar nedlaggningshot, samvetsstress, dalig
arbetsmiljo, sviktande yrkesstolthet med mera riskerar att leda till

442 Diefenbach 2009, Jos, P. H. & Tompkins M. E. 2009. Keeping It Public. Defending
Public Service Values in a Consumer Service Age, i Public Administration Review, 69, s.
1077-1086, de Graaf, G. & Hubert, L. 2008. Portraying the Nature of Corruption Using
an Explorative Case Study Design, i Public Administration Review, 68, s. 640—653,
Agevall, L. 2005. Véalfardens organisering och demokratin: en analys av New Public
Management.

443 Brante, T., Johnsson, E., Olofsson, G. & Svensson, L. G. 2015. Professionerna i
kunskapssamhallet: en jamforande studie av svenska professioner, s. 172 ff, Ahlback
Oberg, S., Bull, T., Hasselberg, Y. & Stenlés, N. 2016. Professions under Siege, i
Statsvetenskaplig tidskrift 118:1, s. 93-126, Statskontoret 2016.

444 Diefenbach 2009, s. 905, vér dversittning. Se aven Olsen, J.P. 2015. Maybe it’s time
to rediscover bureaucracy?, i Journal of Public Administration Research and Theory, 16
(1), s. 1-24 och Hood & Dixon 2015.
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bemanningsproblem inom centrala delar av staten.** Rapporterna om
svarigheter med att rekrytera eller att behalla personal inom viktiga
samhallssektorer utgdr en central men lange forsummad forvaltnings-
politisk fraga.*®

Vad goéra?

Som diskuteras i kapitel 2 i denna bok agnar regeringar ofta betydande
tankemada at hur olika politikomraden ska vara organiserade — vilka
myndigheter som ska inréttas och hur de ska positioneras gentemot
regeringen och olika offentliga och privata aktérer. Ambitionen &r att
skapa pluralism och idéutbyten som kan hjélpa myndigheter att inte
fastna i gamla hjulspar, utan i stallet uppratthalla en orienterings- och
anpassningsformaga som gor att de pa ett informerat och reflekterande
sétt kan folja med i utvecklingen och se hur de problem de har att hantera,
liksom mdjliga I6sningar pa problemen, forandras over tid.

Var poéng &r att aven det forvaltningspolitiska omradet maste organiseras
sa att det uppstar orienterings- och anpassningsformaga bland de
departementsenheter och myndigheter som har ett Gvergripande
utvecklingsansvar for forvaltningspolitiken. Den férmagan har under lang
tid varit svagt utvecklad. Egenskaper som kritiskt och brett reflekterande,
larande och nytéankande upptrader emellertid inte med automatik utan
maste just organiseras fram. Vi ska avslutningsvis peka pa nagra konkreta
atgarder som vi menar att regeringen behdver vidta for att starka den har
typen av egenskaper pa det forvaltningspolitiska omradet.

45 ge t.ex. Svenska Dagbladet, Brannpunkt (2015), De mest lampade flyr domaryrket,
SOU 2017:85, Polisens arsredovisning 2018, s. 72: ”Rekryterings- och bemanningsarbetet
har inte kunnat méta verksamhetens behov i form av volymer. Dessutom har
utbildningsplatserna vid grundutbildningen inte kunnat fyllas.” Rekryteringsproblemen pa
den kommunala sidan vad géller skola, vard och omsorg ar kanda, och visar pa samma
problematik.

446 stydier visar att chefer i svensk offentlig forvaltning, sarskilt kvinnor, har en
péfallande hog rorlighet och att den framsta orsaken till att chefer slutar efter kort tid ar
“organisatoriska forutséttningar” (Stengérd, J. m.fl. 2013. Chefers rorlighet i offentlig
sektor. Goteborgs universitet, ISM-rapport 12). Fér en liknande internationell analys se
Cregard, A. m.fl. 2017. Voluntary turnover among public sector managers: A review, i
Scandinavian Journal of Public Administration, 21 (2), s. 89-114.
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Se 6ver hur de myndigheter som ansvarar for forvaltningspolitiken
ar organiserade!

| dag saknas det en myndighet med ett 6vergripande och samlat ansvar
for fornyelse- och metodutvecklingsarbete inom forvaltningspolitiken.
Som vi har visat ovan finns det myndigheter som ansvarar for vissa
avgransade forvaltningspolitiska fragor, rérande konkurrens- och
ekonomifragor (ESV, Konkurrensverket, Upphandlingsmyndigheten),
men aven rérande stdd- och serviceverksamhet (Kammarkollegiet och
Statens servicecenter), arbetsmiljo (Arbetsmiljoverket), arbetsgivarfragor
(Arbetsgivarverket), jamstélldhet (Jamstéalldhetsmyndigheten) och
digitalisering (Myndigheten for digital forvaltning). Statskontoret kom
under 00-talet att omvandlas till en renodlad utvéarderingsmyndighet.*
Fran 2013 har emellertid Statskontoret tilldelats ett allmant
utvecklingsmandat.**8 Resurserna som har lags pa denna verksamhet ar
dock sma; endast 2,9 procent av myndighetens resurser 2018 gick till
omradet “Utveckling av forvaltningspolitiken”.4

Vi menar att det finns stor anledning att fundera Gver varfor vi har just ett
Ekonomistyrningsverk. Inte for att ekonomistyrningen skulle vara oviktig
utan for att det finns en rad andra styrningsfragor utéver de ekonomi-
administrativa som kraver uppmarksamhet, begrundande, stdd och
utveckling. Det visar inte minst de olika kapitlen i denna antologi. Det
handlar inte bara om andra interna styrformer — som hur myndigheterna
ska organiseras, regleras, granskas, bemannas och kompetensforsorjas —
utan ocksa om statens relation till regioner och kommuner, féretag och
civilsamhéllet. Vi ser det som angelaget att pa central niva organisera
fram en stérkt kapacitet att reflektera dver, och bedriva ett utvecklings-
arbete kring, alla dessa fragor. Detta for att pa ett battre satt kunna bista
politiska och administrativa beslutsfattare pa olika nivaer och inom olika

447 SOU 2005:32 och SOU 2008:22. Reformen ska ses mot bakgrund av att regeringen,
genom riksrevisionsreformen 2003, blev av med sitt eget revisionsorgan.

448 statskontoret ska enligt sin instruktion bist& regeringen med underlag fér utvecklingen
av forvaltningspolitiken, bl.a. genom att félja upp och regelbundet beskriva den offentliga
sektorns utveckling och bevaka vissa fragor om kvalitets- och verksamhetsutveckling,
sérskilt den strategiska kompetensforsérjningen och arbetet for en god férvaltningskultur i
staten (Forordningen (2007:827) med instruktion for Statskontoret).

449 statskontoret 2019. Arsredovisning 2018, s. 9.
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sektorer i fragor om hur olika organisations- och styrformer bast kan
utformas och kombineras inom olika delar av staten. Ett antal
utredningar, och regeringen, har under senare ar pekat pa behovet av att
ténka brett, varierat och kritiskt kring statsférvaltningens organisation och
styrning. Men sadant tankande &r for narvarande inte inorganiserat i staten.

Vi anser att regeringen bor inrétta en forvaltningspolitisk kunskaps-
myndighet med ett brett och samlat ansvar for utvecklings- och
fornyelsefragorna inom forvaltningspolitiken.*>® Fragorna om
ekonomistyrning och konkurrens bér dock ligga kvar i befintliga
myndigheter. Detta for att skapa forutsattningar for ordentliga, 6ppna och
mer jambordiga diskussioner kring olika forvaltningspolitiska reformer;
diskussioner som utgar fran bade de demokrativarden och ekonomivérden
som bygger upp vart offentliga etos.*!

Formagan att lara pa basis av erfarenheter ar central for de forvaltnings-
politiska myndigheterna. Det maste finnas fler och battre kommunika-
tionskanaler mellan & ena sidan dessa myndigheter och & andra sidan
departement och sakmyndigheter, dar erfarenheter kan utbytas om hur
alla olika organisationsldsningar och styrinstrument som anvands runt om
i staten fungerar. Sadana kanaler fér erfarenhetsaterforing ar avgérande
nér styrning och organisering ska sattas samman och anpassas efter de
olika verksamheternas sarart. Kunskap om vad en verksamhets sérart
narmare bestar i, och vad denna sarart kan tankas ha for betydelse for
organisation och styrning, finns i hog grad bland dem som arbetar ute i
forvaltningens kapillarer. Det ar darfor viktigt att ocksa enskilda

450 Aven Tillitsdelegationen menar att myndigheterna efterfragar och behdver ha ett
forstarkt stod avseende styrnings- och ledningsfragor. Den anser dock att stodet bor
inordnas i Arbetsgivarverket (SOU 2019:42, s. 222ff.). Inrattandet av Tillitsdelegationen
kan i sig ses som ett uttryck for att det saknas en forvaltningspolitisk kunskapsmyndighet
av det slag som vi forslar — det har helt enkelt inte funnits nagon sadan brett tankande
utvecklingsmyndighet som regeringen och forvaltningsministern har kunnat vénda sig till
med sin tillitsreform.

451 undquist 1998, 2012. Digitaliseringsmyndigheten som till skillnad mot
Arbetsmiljoverket och Jamstalldhetsmyndigheten enbart arbetar mot offentlig sektor bor
dock ga upp i den nya myndigheten. Statskontorets forvaltningspolitiska
utvecklingsansvar och dess ansvar for god forvaltning bor ocksa lamnas over. Likaséa
delar av Kammarkollegiets verksamhet, t.ex. géllande avveckling och lokalisering av
myndigheter.
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myndigheter och departement organiserar fram en bredare kapacitet for
dessa fragor.

Det &r dven viktigt att pa ett mer systematiskt satt organisera in andra
typer av aktorer i de forvaltningspolitiska myndigheterna, sa att
myndigheterna tvingas méta nya idéer och synsétt. Detta kan ske pa flera
satt — via styrelser, rad, projektgrupper, utbildningar, sakkunniguppdrag,
konferenser, med mera. Att fa till den 6nskvéarda mangfalden &r en extra
grannlaga uppgift pa det forvaltningspolitiska omradet, eftersom det inom
detta omrade saknas intresseorganisationer. Det blir da desto viktigare att
sékerstalla utbytet med forskningen.

Att organiseringen av de forvaltningar som ansvarar for det
forvaltningspolitiska utvecklingsarbetet spelar stor roll for det kritiska
tdnkandet visar historien. Som vi visade ovan férekom det exempelvis
rikligt med kritiska diskussioner mellan Civildepartementet och Finans-
departementet under 1980-talet, nar dessa bada delade ansvaret for
forvaltningspolitiken. Ett annat exempel ar att RRV:s bendgenhet att
kritisera radande styrmodeller omedelbart 6kade 1997 nar utvecklings-
ansvaret for dessa modeller férdes Gver fran myndigheten till det
nybildade ESV.*5? Likasa uppstod snart spanningar och kritiska
diskussioner om resultatstyrningens vidareutveckling nar den
forvaltningspolitiska avdelningen flyttades 6ver fran Finansdepartementet
till Justitiedepartementet 1998.453 Aven Statskontorets forandrade roll
fran 2008, da verket blev en renodlad utvarderingsmyndighet, har
medfort ett oppnare diskussionsklimat. | Statskontorets nyligen framtagna
forvaltningspolitiska program foreslas ett rejalt forvaltningspolitiskt
omtag, dér resultatstyrningen ses 6ver och férmagan att styra genom
organisering starks.*** Statskontoret forslar dven — precis som vi gor — att
regeringen inréttar en ny organisation med utvecklingsansvar for

452 Sundstrom 2003.

453 Ehn. P. 2001. “Lite sunt fornuft.” En beskrivning av Vestaprojektet i
Regeringskansliet. Score, PM april 2001.

454 statskontoret 2019. Forvaltningspolitik i forandring — langsiktiga
utvecklingstendenser och strategiska utvecklingsbehov, dnr 2019/6-5.
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forvaltningspolitiska fragor.*®* Vad dessa exempel visar pa ar betydelsen
av pluralism och att inte en och samma myndighet sitter pa alla stolar,
med ansvar fér genomférande, utveckling och utvérdering.

Uppratta forfattningar for alternativa organisationsprinciper och
styrformer!

Ovan har vi visat hur saval marknads- som foretagiseringsidéerna har
inorganiserats i staten inte bara genom olika myndigheter och funktioner,
utan ocksa genom olika forfattningar. Forfattningsstodet ar i sjalva verket
helt avgorande for en forvaltning — och en politiker — som vill bedriva ett
forandringsarbete. Det ar darfor av storsta vikt att ocksa andra
organisationsprinciper och styrformer utéver de som rér konkurrens och
ekonomistyrning ges ett 6kat starkt forfattningsstod.

Problemet har uppmarksammats tidigare av Forvaltningskommittén, som
foreslog en ny ”lag om statlig forvaltning” med bestimmelser om bland
annat iakttagande av god forvaltning, beredningskrav vid utndmningar,
myndigheternas organisations- och ledningsformer, myndigheters
beslutsunderlag till regeringen, deras EU-arbete och deras konkurrens-
utsatta verksamheter.*® Vi d&r nog mer benédgna att fororda sérskilda
forordningar for olika fragor som i dag endast regleras genom enstaka
paragrafer i myndighetsforordningen. Kandidater till sddana forordningar
skulle kunna vara Férordning om statliga myndigheters kompetens-
forsorjning, Férordning om statliga myndigheters ledning och interna
organisation, Férordning om samordning mellan statliga myndigheter och
Forordning om statliga myndigheters regleringsarbete.

Forfattningarnas form kan forstas diskuteras, men det viktiga ar att det
over huvud taget upprattas forfattningar sa att de myndigheter, enheter
och tjansteman som arbetar med dessa fragor (kompetensforsorjning,
reglering, intern organisationen, samordning med mera), i forvaltningen
ges en starkare stallning i sina utbyten och férhandlingar med de

455 Det giller, skriver Statskontoret, att ’stimulera larande, kritiskt tinkande och
policyskapande” genom att organisationen fér tillgang till bred kompetens och garanteras
ett kontinuerligt inflode av erfarenheter, idéer och perspektiv fran olika delar av
forvaltningen” (Statskontoret 2019).

456 SOU 2008:118. Styra och stalla — forslag till en effektivare statsforvaltning.
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myndigheter, enheter och tjansteman som arbetar med marknadiserings-
och ekonomistyrningsfragorna. Endast da kan en vettig balans nas mellan
de olika forvaltningspolitiska vérdena.

Stark den politiska ledningen av forvaltningspolitiken!

Den politiska ledningen av forvaltningspolitiken har inte utmérkt sig
genom nagon politisk tyngd. Det Civildepartement som inréttades 1983
var aldrig sdrskilt starkt. Olof Palme hamtade en ung landstingspolitiker
fran Vasternorrlands lan, Bo Holmberg, att leda departementet. Som
yngsta statsrad hade Holmberg det inte sarskilt latt att bedriva nagon
’politik pa tvdren” mot etablerade statsrad, sirskilt inte mot det av Kjell-
Olof Feldt ledda Finansdepartementet. Senare ars ministrar med ansvar
for forvaltningspolitiken, som Jan Nygren (s), Lars-Erik Lévdén (s),
Britta Lejon (s), Sven-Erik Osterberg (s) och Stefan Attefall (kd), har
knappast heller tillhdrt regeringens tyngre ministrar.

Utmarkande &r ocksa att dessa ministrar utdver forvaltningspolitiken aven
har haft ansvar for en rad andra sakpolitiska fragor som tagit mycket
kraft. Det avspeglas &ven i att de inte har titulerat sig som forvaltnings-
minister, vilket fatt till foljd att inte ens ganska samhallsintresserade
personer har kant till att vi har haft ministrar med ansvar for dessa fragor.
Den minister som 2014-2019 ansvarade for forvaltningspolitiken heter
Ardalan Shekarabi (s), och han titulerade sig civilminister. Det gor hans
nytilltradda eftertradare ocksa, Lena Micko (s). Andra ministrar med
ansvar for forvaltningspolitiken har titulerat sig samordningsminister,
civil- och bostadsminister, kommun- och finansmarknadsminister och
kommun- och bostadsminister.

Forvaltningsministern har dartill aldrig haft ansvar for hela forvaltnings-
politiken. Den viktiga ekonomistyrningen, styrd med jarnhand av
Finansdepartementets budgetavdelning och dess myndighet ESV, har
konsekvent legat pa finansministerns bord. Det har hammat alla forsok att
ta ett samlat grepp om organisations- och styrningsfragorna inom
forvaltningspolitiken, sérskilt om avsikten har varit att problematisera den
inom budgetavdelningen starkt omhuldade resultatstyrningen.

Ett mycket talande exempel pa detta var nar davarande minister med
ansvar for forvaltningspolitiken, Jan Nygren (titulerad ”samordnings-
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minister”), 1995 tillsatte Forvaltningspolitiska kommissionen. Nygren
ville utnyttja kommissionen som ett slags ’think-tank” och uppgav att
den var helt fri att redovisa ett ”brett spektrum av alternativa
utvecklingsvégar och deras konsekvenser.”*” Mérkligt nog géllde detta
breda mandat dock inte en viss specifik fraga. Budgetavdelningen sag
namligen till att det i direktiven skrevs in att erfarenheterna av resultat-
styrningen hittills var goda och att malen for den darmed lag fast.* En
liknande begransande skrivning star att finna i direktiven till den
pagaende Tillitsdelegationen, som har fatt till uppgift att “inom ramen for
de befintliga regelverken” utveckla styrningen inom offentlig sektor.
Denna skrivning kan tyckas annu markligare, da ju delegationen har
tillsatts for att uttryckligen ta fram nya styrmodeller som tydligt bryter
mot radande styrmodeller.*>

Det &r av central betydelse att det politiska ledarskapet for forvaltnings-
politiken starks. Det géller bade ansvarig minister — som bor vara erfaren
och placeras i Statsradsberedningen (och kalla sig for forvaltnings-
minister) — och dennes ndrmaste politiska medarbetare samt de departe-
mentsenheter som ska bista den politiska ledningen med forvaltnings-
politiska idéer och forslag. Samtliga kommer i sitt arbete att ha stor nytta
av en ny forvaltningspolitisk utvecklingsmyndighet av det slag som vi
forordar.

Ett starkt offentligt etos med battre balans mellan demokrati- och
ekonomivérdena!

Hur ett politikomrade organiseras — i termer av myndighetsstruktur,
granskningsuppdrag, sarskilda forfattningar, informations- och
utbildningsverksamhet med mera — sédnder tydliga signaler om vilka
varden som verksamheten ska prioritera. Vi menar att betoningen pa
ekonomi- och budgetstyrning i kombination med att lagstiftaren under de
senaste 40 aren alltmer suddat ut gransen mellan den offentliga och

457 Ur SOU 1997:57, s. 175, 177.

458 Dir. 1995:93. Kommission om den statliga férvaltningens uppgifter och organisation,
Sundstrém 2003.

459 Djr. 2016:51, 5. 11 f.
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privata anstallningen (se kapitel 10)*° pa ett genomgripande satt har
forandrat forstaelsen av vart offentliga etos. Den omfattande
organiseringen kring ekonomivérdena (funktionell rationalitet,
kostnadseffektivitet och produktivitet) har lett till ett upphdjande av
dessa, medan de for offentlig verksamhet sa viktiga demokrativardena
(politisk demokrati, rattssdkerhet och offentlig etik) inte har omgardats
med stodstrukturer av samma tyngd och uthallighet, trots att de har tungt
forfattningsstod i saval svensk grundlag som lag.

Effekten av en forskjutning mot ekonomivardena inom vart offentliga
etos ar att det vid en malkonflikt mellan exempelvis effektivitet och
rattssakerhet regelmassigt kan komma att ske en prioritering av
effektiviteten, aven i situationer da detta innebar lagbrott. Att detta inte ar
en hypotetisk fraga vittnar senare ars myndighetsskandaler om.** Den
jamforande forvaltningsforskningen visar tydligt att forvaltningens
legitimitet framst vilar pa traditionella offentliga varden som exempelvis
opartiskhet och saklighet.“6? Att detta numera ar en uppmarksammad
fraga for ledande politiker och tjansteman i staten framgar bland annat av
den tidigare VVardegrundsdelegationen®® (vars arbete 2016 Gvertogs av
Statskontoret) och regeringens direktiv till Tillitsdelegationen att utreda
mdojligheterna att genomféra en obligatorisk introduktionsutbildning for
statsanstallda.*®* Vi vill dock understryka att vdgen mot ett stérkt
offentligt etos, med en vél avvéagd balans mellan olika centrala
forvaltningspolitiska varden, &r helt beroende av att andra organisations-
och styrformer dn sadana som rér konkurrens och ekonomiadministration
organiseras in i staten pa det satt som vi diskuterat ovan.

460 Efter reformer 1965-1994 vilar anstaliningsférhallandena inom den offentliga sektorn
numera pa avtalsgrund liksom inom den privata sektorn, och i huvudsak galler samma
lagar och regler for offentlig som for privat anstéllning.

461 e t.ex. Sundstrém, G. 2019. Statstjanstemannarollen ur ett férvaltningspolitiskt
perspektiv, i Nordisk Administrativt Tidsskrift, 96 (1), s. 57-72.

462 Rothstein, B. 2018. Den svenska statsférvaltningens omvandling frén férsumpning till
legitimitet, i Dahlstrom, C. (red.). Politik som organisation — Forvaltningspolitikens
grundproblem.

463 vvardegrundsdelegationen 2016. Att sakerstalla en god forvaltning. Slutrapport frén
Vardegrunddelegationen.

464 Dir. 2019:6.
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12 Att styra en modern stat — mot en
forvaltningspolitik for 2020-talet

Bengt Jacobsson

Det ar ingen avundsvard uppgift politiker star infor nar de ska forsoka
forverkliga sina ambitioner. De problem i samhallet som ska atgérdas ar
ofta svarbemastrade. Malen for verksamheter kan vara svara att forena,
da olika intressen star emot varandra. Inte séllan saknas kunskap om vilka
atgarder som ar &ndamalsenliga. De samarbeten som ses som nédvandiga
for att beframja en helhetssyn kan vara besvarliga att fa till stand. En
onskad langsiktighet kan forsvaras nar politiker 16pande tvingas att
reagera pa sadant som dyker upp: mediala (eller andra) granskningar,
patryckningar fran intressegrupper av olika slag eller valmenande rad fran
alla dem som tror sig veta battre. Utdver allt detta &r verksamheter ofta
styrda av europeiska och globala regelverk, vilka begransar vad som ar
mojligt att gora.

Den metodarsenal som under senare decennier har tagits i bruk for att
hjalpa politiken att hantera den svara styrsituationen har i hog grad
baserats pa marknads- och managementidéer (New Public Management,
NPM). Styrmodellerna har forvisso inte saknat kritiker (sadana har
funnits bland bade praktiker och forskare), men kritiken har inte i ndgon
storre utstrackning formatt paverka reformerandet. En av de mest uttalade
vedersakarna var Lennart Lundquist som starkt vande sig mot det han
kallade ekonomismen. Han menade att NPM-utvecklingen hade kommit
att fa starkt negativa konsekvenser ur demokrati- och yttrandefrihets-
perspektiv, och att den darfor borde hejdas.“s5 Anda tycktes nog
Lundquist forestalla sig att reformerandet skulle kunna leda till en 6kad
effektivitet. Det som genomsyrar kapitlen i den hdr antologin &r att
Lundquist nog éverskattade reformidéernas potential i detta avseende.

465 |_undquist, L., 2012. Slutet pa yttrandefriheten (och demokratin?).
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Stravan efter malstyrning tycks i praktiken ha lett till okad regelstyrning,
och mest skapat ritualer och vackra ord (Sundstrom, kap. 2). Delegering
har efterstravats men det vi ser ar ofta centralisering. Som en konsekvens
av stravan efter att avreglera forvaltningen och fa den att bli mer
foretagslik har vi fatt mer av byrakrati (Hall, kap. 8), onddig
administration (lvarsson Westerberg, kap. 7) och en véxande tilltro till
konsulter och andra som inte ar experter pa verksamheten (Furusten,

kap. 9). Ambitionerna att skapa effektivare verksamheter med hjélp av
ekonomistyrning och redovisning har mest bidragit till att legitimera och
forstarka en profession av ekonomer. Beréttelser om misslyckade
upphandlingar ar legio, trots att upphandling ofta har presenterats som en
mirakelmedicin mot ineffektivitet (Ek Osterberg, kap. 5). Vallovliga
ambitioner att fa kontroll pa verksamheter har skapat en
overdimensionerad granskning, och manga ganger utan nagot storre fokus
pa effektivitet.*®® Ambitionen att minska hierarkier och platta till
organisationer har lett till det motsatta. FOrsoken att skapa en effektiv
forvaltning med hjalp av NPM-idéer ser helt enkelt inte ut att ha lyckats
sarskilt val.47

Reformerandet har skapat nya aktiviteter och omformat gamla, men inte
resulterat i mer effektiva verksamheter. Anda verkar det vara svart att
tanka om, och att mejsla ut nagra nya spar i reformerandet. Vad kan
forklara att enskilda reformers tillkortakommanden séllan eller aldrig
aventyrar de grundlaggande forestallningar som reformerna ar forankrade
i? Vad forklarar att sddana bakslag (om de medges) regelmassigt ses som
implementeringsproblem? En forklaring skulle kunna vara att NPM-
reformerandet har bidragit till att rucka pa mer djupgaende forestallningar
om vem man dr och vem man skulle vilja vara. En viktig sddan “mental
forskjutning” ér att myndigheter har kommit att betrakta sig sjilva mindre
som traditionella myndigheter och mer som moderna organisationer. Det

466 Jacobsson, B., Pierre, J. och Sundstrém, G. 2019. Granskningssamhéllet. Offentliga
verksamheter under lupp.

47 Den har beddmningen ligger i linje med resultaten frén den stora metastudie av tre
decenniers NPM-reformer i Storbritannien som har genomforts av Christopher Hood &
Ruth Dixon (A Government that Worked Better and Cost Less? Evaluating Three Decades
of Reform and Change in UK Central Government 2015). Deras slutsats var att NPM-
visionerna inte hade forverkligats. Efter alla reformer fungerade verksamheterna lite
sdamre och var lite dyrare: ’cost more, worked worse”.
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ar det sparet — det vill saga att NPM-reformerna har forstarkt
organisationsidentiteter — som ska utforskas i det har avslutande kapitlet.

Att leda en organisation

| bokens tidigare kapitel finns manga exempel pa hur starka
organisationsidéerna har kommit att bli i statsférvaltningen. 1déer,
tankesatt och modeller fran privat sektor har kommit att Gverforas till den
offentliga sektorns organisationer. Myndigheter pratar i hog utstrackning
om mal, resultat och produktivitet (Sundstrém, kap. 2), om kunder
(Karlsson, kap. 4) och om chef- och ledarskap (Hall kap. 8). System for
ackreditering och certifiering — regelsystem utvecklade for marknader —
har kommit att inspirera styrningen av offentliga verksamheter
(Gustafsson, kap. 6). System for internstyrning, redovisning och revision
har i hog grad kommit att kopieras rakt av fran privat sektor.
Organisationskonsulter anlitas i stor skala (Furusten, kap 9). Staten har
blivit hyperorganiserad (Ivarsson Westerberg, kap. 7), det vill sdga det
har skett en utveckling dér ”... bureaucratic structures [...] become more
like organized actors: to become accountable, autonomous decision-
makers, responsible for their own goals and outcomes”.*¢8

Organisationsidéerna ar starka. Inspirationen kommer fran foretag, men
det vi ser genomsyra de statliga myndigheterna &r generella idéer om hur
man skapar effektiva organisationer. Herbert Simon havdade i sin
klassiska bok Administrative behavior att rationalitet inte i forsta hand
skulle sokas hos enskilda individer, utan i organisationen. It is
impossible for the behavior of a single, isolated individual to reach any
high degree of rationality”, menade Simon.*%® Det Simon séger &r att
organisationer inte &r till for att ménniskor i dessa ska gora det som de
sjélva vill, utan for att de ska gora det som organisationerna vill.
Organisationsledningar utformar formella strukturer for hur uppgifter
fordelas, hur information sprids, hur personal utbildas och indoktrineras,
och s vidare, pa ett satt som riktar in medarbetarnas aktiviteter mot det

468 Bromley, P. & Meyer J.W. 2015. Hyper-organization: Global Organizational
Expansion, s. viii.

469 Simon, H. 1947. Administrative Behavior. A Study of Decision-Making Processes in
Administrative Organizations, s. 79.
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som ar 6nskvart for att uppna organisationens mal. Enbart pa det séttet ar
det, enligt Simon, majligt att uppna en hog grad av rationalitet.

Forsoken att skapa effektiva organisationer i staten har pagatt i decennier.
Nér Czarniawska i mitten av 1980-talet genomférde en omfattande
intervjuomgang med svenska generaldirektorer (hon intervjuade 43
stycken), noterade hon — kanske foga forvanande — att dessa i forsta hand
sag sig sjalva som foretradare for idéer och som medlare mellan olika
intressen, det vill sdga som nagra som hade till uppgift att hitta
kompromisser som skulle kunna omsattas i praktisk handling.4”® Hon
motte ocksa nagra generaldirektérer —hon bendmnde dem
“entrepreneurer’” — som skydde det langsamma beslutsfattandet, och
betonade betydelsen av risktagande. En framvéxande roll som
Czarniawska ocksa urskilde i gruppen — och som i mitten av 1980-talet
avvek en smula fran det férvantade — var den som organisationsledare.
Sadana arbetade i hog grad med att tolka omvarldsférandringar, analysera
myndighetens funktion i samhdllet, planera strategiskt, ta fram
ledningsfilosofier och att férsdka skapa organisationskulturer.

| mitten av 1980-talet hade organisations- och managementidéer saledes
kommit att paverka atminstone vissa delar av ledarskiktet i stats-
forvaltningen. Pa ett sétt skulle detta kunna ses som ett uttryck for att
idealen fran foretagsvarlden hade slagit igenom. Lika fruktbart ar nog att
se det som att generella organisationsidéer, det vill sdga idéer om hur man
ska styra och leda organisationer, hade borjat paverka bade forvaltningar
och foretag (inspiration hade bland annat kommit fran Peters och
Watermans bok In Search of Excellence som utkom 1982 och som lastes i
vida kretsar).“* Organisationskonsulter hade blivit vanliga saval i
foretagsvarlden som i forvaltningen, och de rad som gavs gjorde inte
alltid sa stor skillnad mellan de bada sfarerna. Myndigheter ville garna se
sig som vanliga organisationer, det vill sdga ungefar som féretag.
Czarniawska slogs av att manga av de hdgsta cheferna i staten tycktes se

470 Czarniawska, B. 1986. Férvaltningschefer — politiker eller ledare?, i Brunsson, N.
Politik och ekonomi. En kritik av rationalitet som samhallsférestallning, s. 75-108.

471 peters, T. & Waterman, R.H. 1982. In Search of Excellence. Lessons from America’s
Best-Run Companies.
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det privata naringslivet som ett ideal att efterlikna, och — med en liknelse
fran sagan om Askungen — som the more beautiful sister”.

Det gar saledes att spara en historia atminstone fran 1980-talet bakom den
framtradande roll som organisationsidéer har kommit att fa i stats-
forvaltningen. Ar det da ndgot problem att organisationsidéerna har blivit
sa starka i staten? Det &r val genom att organisera verksamheten pa ett bra
satt for att uppna de egna malen som effektivitet i verksamheten kan
astadkommas? Organisationsidéernas genomslag verkar ju passa ganska
val med den ambition som under Iang tid har funnits att delegera. Varfor
skulle det starka fokus som i dag finns pa ekonomistyrning, redovisning,
innovativt ledarskap och pa att bygga kundrelationer med mera utgora ett
bekymmer? Kanske har de fran 80-talets mitt uppburna management-
idealen enbart blivit ytterligare ett kraftfullt verktyg for att forverkliga
den delegering som l&nge har varit ett ledord for reformerandet i
forvaltningen?

Jag ska komma tillbaka till dessa fragor i slutet av kapitlet, men det kan
redan har sagas att det med en institutionalisering av organisations- och
managementidéer foljer en risk for att andra idéer inte langre uppfattas
som lika betydelsefulla (jfr Ahlbick Oberg & Sundstrém, kap. 11). Den
nytta som foljer av det nya bor vagas mot att annat tonas ner och inte ges
sa stor plats. Det finns flera problem med att organisationsidealet har
blivit sa starkt. For det forsta ska ju myndigheter inte gora det som de
sjalva (den egna organisationen) vill, utan det som den politiska
ledningen vill. Myndigheterna téanks vara instrument for den politiska
ledningen, och de tdnks hdmta sina ambitioner utanfor den egna
verksamheten. For det andra kan det ibland vara helt ointressant ifall en
enskild myndighet agerar pa ett andamalsenligt satt, ifall detta inte leder
till goda resultat for statsforvaltningen i sin helhet. Det som tycks klokt ur en
enstaka organisations perspektiv kan vara oklokt ur ett helhetsperspektiv.
Som en statsvetare en gang uttryckte det ar myndigheter inga egna
enheter, utan moment i den stora statsapparaten.+’2 For det tredje kan det
vara ett problem ifall férvaltningar utvecklas mot att bli ett slags
entreprendriella risktagare, och inte noga foljer de regler som &r uppsatta.

472 Heckscher, G. 1952. Svensk statsfrvaltning i arbete.
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Jag ska avslutningsvis i det har kapitlet aterkomma till de problem som
organisationsidealet kan leda till. I nésta avsnitt ska jag dock forst ge ett
exempel pa dess betydelse, och jag ska gora det med utgangspunkt fran
den tavling dér Sveriges modernaste myndighet koras. Har kan man
tydligt se hur starka organisationsidéerna har kommit att bli. I avsnittet
darefter ska jag fora en idealtypisk diskussion om vad som skiljer en
organisation fran en myndighet. Hur kan man med hjalp av dessa bada
idealtypiska konstruktioner forsta utvecklingen av statsforvaltningen? Jag
argumenterar for att vi under de senaste decennierna har kommit att fa en
alltfor stark betoning av organisationsidealet. Avslutningsvis ska jag
diskutera hur man kan starka forvaltningspolitiken pa ett satt som i vissa
avseenden aterupprattar myndighetsidealet, och som pa sa sétt kan skapa
en battre balanserad stat.

Den moderna myndigheten

Vartannat ar sedan 2009 har det utsetts ett pris till en modern myndighet i
statsforvaltningen. | sig kan detta ses som ett exempel pa hyper-
organiseringen av staten, eftersom det &r de enskilda enheterna som
Oppnar sig for granskning, som ... accountable, autonomous decision-
makers, responsible for their own goals and outcomes”. Det ar statliga
myndigheters férmaga att vara moderna som bedéms, och organisations-
egenskaper brukar hamna i fokus. Nér Vagverket utsags 2009 handlade
det — enligt juryns motivering om — att myndigheten var sjélvklart
effektiv och kundorienterad ... innovativ och offensiv”.#”® Det hjélpte
dock foga eftersom myndigheten lades ned aret darefter.*’* For
Skatteverket (som vann 2011) var det bemdtande och service,
myndighetskultur, moderna IT-16sningar, kvalitetsarbete och
innovationsformaga som premierades. SMHI (som vann 2013) belonades
for den ”maximala kundorienteringen”, och PTS (som vann 2015) {for
organisationskulturen, ”PTS-myllan”, som gjorde att de ”levde
innovationer i vardagen”. Pa Elsakerhetsverket (som vann 2017)

473 https://kvalitetsmassan.se/utmarkelser/sveriges-modernaste-myndighet/vinnare-av-
sveriges-modernaste-myndighet/

474 De stora myndigheterna Vagverket och Banverket lades ner (tillsammans med en del
andra mindre enheter) och i stéllet skapades en ny myndighet med ett
trafikslagsévergipande ansvar: Trafikverket.
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motiverades forstaplatsen med att medarbetarna sag sig som
”ambassadorer for myndigheten och uppdraget”.

Man kan fraga sig hur det kommer sig att det nastan enbart ar
organisationsegenskaper som betonas i prismotiveringarna. Varfor ser vi
sa fa (eller inga) motiveringar av typen: den har myndigheten visar stor
lyhdrdhet mot regeringen (dvs. den lever upp till folksuveranitets-
principen); den har myndigheten ar noggrann med att folja de regler som
den &r alagd att folja (dvs. den lever upp till legalitetsprincipen); den har
myndigheten formar samarbeta pa ett bra satt med andra myndigheter for
att uppna gemensamma mal. Ingenting av detta framstar som viktiga
utgangspunkter for att komma ifrdga for utmérkelsen ”Sveriges
Modernaste Myndighet” (mdjligen med undantag av samarbete med
andra som ibland ocksa har lyfts fram som en god egenskap).

Ocksa 2019 skulle den mest moderna myndigheten koras, och det vid
Kvalitetsmassan i Goteborg i november. Vid en offentlig hearing med de
sex myndigheter som hade klarat sig vidare till semifinalen fick man ett
hum om hur urvalsprocessen hade gatt till. PwC (som ar ett av de fyra
stora revisions- och konsultforetagen i varlden) hade utarbetat en mall for
en slags sjalvskattning (44 pastaenden i fyra kriterieomraden) fran de
myndigheter som ville vara med i tavlingen.*”® PwC var betydelsefullt i
den inledande gallringen. Efter en gallringsprocess utsags de sex
myndigheter som skulle fa méjlighet att presentera sin verksamhet vid
denna hearing. Efter deras presentationer hade en expertgrupp (en slags
jury) méjlighet stalla fragor till pretendenterna. Expertgruppen skulle
sedan sortera bort nagra av kandidaterna och efter ytterligare analyser av
de aterstdende (bland annat med platsbesok) utse en vinnare.

Vid hearingen fick saledes de utvalda myndigheterna presentera sig sjalva
infor varandra och infor expertgruppen, som alltsa hade i uppgift att
sortera bort nagra kandidater och i slutdndan utse Sveriges Modernaste

475 Opservationen som redovisas har genomfordes av kapitelférfattaren den 10 juni 2019,
Naringslivets Hus i Stockholm (lokal Wallenbergaren). De sex myndigheter som
presenterade sig vid denna audition” var Kemikalieinspektionen, Lansstyrelsen i
Varmland, Upphandlingsmyndigheten, Ekonomistyrningsverket, Energimarknads-
inspektionen och Centrala Studiestédsnamnden. Medverkade gjorde ocksa nagra av
deltagarna i den jury som skulle bedéma myndigheternas modernitet.
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Myndighet. Myndigheterna forholl sig i sina presentationer ganska fritt
till PwC-kriterierna. Enligt uppgift fran en medlem i expertgruppen
forholl sig aven den fritt i relation till vad PwC tyckte. De myndigheter
som kom att viljas ut efter denna kvalificeringsomgang var
Upphandlingsmyndigheten, Ekonomistyrningsverket (ESV) och Centrala
Studiestodsnamnden (CSN). En indikator pa vad som hade fangat
expertgruppens intresse for just dessa tre myndigheter var mahanda hur
de hade presenterat sig vid denna hearing.

ESV:s relativt nye generaldirektor, Clas Olsson, stod for presentationen
av sin myndighet tillsammans med en av sina avdelningschefer, Pia
Heyman. Olsson ndmnde forst att ESV:s kunder framfor allt var alla
andra myndigheter, men inte medborgarna direkt. Det intryck som han
hade fatt som nybliven chef var att det mesta (allt?) egentligen fungerade
val i myndigheten. ESV var bra pa struktur (ordning och reda, och att ge
ratt svar), pa kunder (fast de behévde jobba mer med kundperspektivet),
pa manniskor/medarbetare, men lite samre pa utveckling. Skalet till att
ESV hade anmalt sig till tavlingen var att det ville skapa en kultur déar
man kunde “’ta ut svingarna”, och bli ”mer agila”. ESV ville férdndra
kulturen sa att medarbetarna skulle vaga lite mer (dock utan att tona ner
nagra andra varden). Myndigheten sag det som man héll pa med som en
”pagéende kulturresa”, dar man strdvade efter att bli mer innovativ.
Myndigheten ville ocksa vara med pé tdget”, och hade inréttat en
”spaningsgrupp” med uppgift att hitta pa sdédant som man kunde gora
med Al Vi dr pa god vdg”, menade myndighetschefen, “att bli lite mer
provande och modiga”. Intressant var att foretrddarna for ESV inte en
enda gang under sin presentation betonade vérdet av ekonomistyrning
och redovisning.

Upphandlingsmyndigheten representerades likasa av sin generaldirektor,
Inger Ek, tillsammans med chefen for kundenheten, Filip Brannstrom,
och kommunikationschefen, Asa Olsson. Myndigheten sag sig sjalv som
“kunskapsnavet for offentliga affarer”, och det gjordes mer &n en referens
till Agenda 2030 och hallbarhet. Myndighetens huvudbudskap var att den
var en kundorienterad organisation. Kunden var i fokus. En tdmligen vid
definition av kundbegreppet anvandes. Det som definierade en modern
myndighet var, enligt Upphandlingsmyndigheten, ett holistiskt arbetssatt
som byggde pa de tre delarna: kundnytta, varumarkesnytta och
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samhéllsnytta. Varumarket &r var identitet, sades det, och att ”det ar vi
som &r varumérket”. Myndigheten betonade ocksé digitaliseringens
mojligheter och betydelsen av att bygga ett “digitalt ekosystem”. Nya
vardeord hade tagits fram av myndigheten. Medarbetarna skulle strava
efter att vara professionella, engagerade, kundfokuserade och
inspirerande.

CSN representerades liksom de 6vriga myndigheterna av sin
generaldirektor, Christina Forsberg, som var dar tillsammans med Asa
Eriksson, myndighetens verksamhetsutvecklare. CSN presenterade sig
ocksa som en organisation som gor det som kunden beh6ver. Den
arbetade med “stédndiga forbattringar”, systemanalyser, regelférenklingar
och regelforbattringar. Mer &n sina kombattanter pratade CSN om att
arbeta tillsammans med andra, och att ga utanfor de silos som man befann
sig i. Digitaliseringen var viktig eftersom “kunden vill ha enkla tekniska
16sningar”, och en stor del av detta var maskinella beslut. Likt ESV
havdade myndigheten ocksa att den tillat en massa idéer att provas (bland
annat i ”innovationsteam”), for att man pa detta sétt skulle kunna
utveckla sitt uppdrag. Hallbarhet var viktigt och da specifikt social
héllbarhet.

Dessa organisationsledningar hade — utifran det uppdrag de hade givits —
analyserat vad som skulle behdva goras for att kunna skapa en innovativ
och handlingsinriktad organisation. Alla talade om innovation och
utveckling, om hallbarhet och (utan att det begreppet alls
problematiserades) om kunder. Det pratades faktiskt ganska lite om
ledarskap, men desto mer om utrymme for medarbetare, delaktighet, att
ge utrymme for och ha tillit till medarbetarnas engagemang. Alla
myndigheterna tycktes ha egna vardegrunder (ovanpa den statliga). Ingen
pratade om ekonomistyrning och redovisning (som sagt inte ens
Ekonomistyrningsverket). Att politiken genom att formulera SMART:a
mal*’® skulle kunna styra verksamheten framstod antingen som en hogst
exotisk idé eller som en idé som var sa sjalvklar att den inte ens behovde
verbaliseras. Den enda myndighet som namnde relationen till politiken
var CSN, och di i termer av ”den goda relationen”.

476 Det vill saga Specifika, Matbara, Accepterade, Realistiska och Tidsatta.
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Det ska verkligen ségas att alla dessa tre myndigheter — och deras
ledningar — gav ett mycket kompetent intryck. Sjélvfallet var
presentationerna i viss man styrda av de évergripande Kriterier som hade
formulerats for tavlingen. Myndigheten skulle bedémas utifran fyra
kriterier: a) kvalitet, enkelhet och effektivitet; b) engagerade och
kompetenta chefer och medarbetare; ¢) fornyelse och innovation; och d)
hallbar milj6- och klimatmedveten utveckling. Det var ocksa utifran
dessa mallar som myndigheterna presenterade sig: som organisationer
som stravade efter att anpassa sig pa ett effektivt sétt (garna med hjalp av
digitala verktyg) efter det som deras kunder efterfragade. Uppenbarligen
var det sadant som uppfattades som modernt.

Organisation och myndighet: en idealtypisk diskussion

Om Czarniawska hade mott den hér typen av presentationer och
generaldirektorer 1985 hade hon definitivt klassificerat dem som
organisationsledare. Organisationsidéerna uppfattas sa sjalvklara i dag att
det kan vara svart att se att de betonar vissa egenskaper i en verksamhet,
men inte andra. En vanlig reaktion nar nagon pastar att en aktivitet sker i
en formell organisation &r en motfraga: hur skulle det kunna vara pa
nagot annat satt? Men det ar inte harklyverier att saga att det finns en
skillnad mellan att vara en organisation och att vara en myndighet. Jag
ska nedan argumentera for att det ar olika véarden férknippade med
institutionen *formell organisation’ jamfort med institutionen ’traditionell
myndighet’, och att det ar en viktig institutionell foréndring att allt fler
myndigheter ser det som sjalvklart att — som de ovan namnda —
identifiera sig och presentera sig som organisationer. FOr att komma
vidare i argumentationen behéver vi dock forst diskutera hur dessa bada
institutioner ar uppbyggda.

Det finns manga olika definitioner av vad en institution dr. Den som jag
foljer har (férankrad i institutionell organisationsteori) dr att institutioner
ar ett slags regler som gor enheter och aktiviteter begripliga i ett storre
sammanhang. Sadana regler skapar bade aktiviteter och enheter. Att
nagot ar institutionaliserat betyder att enheter och aktiviteter har kommit
att tas for givna och uppfattas som legitima. Institutionalisering ar saledes
den process: ”...by which a given set of units and pattern of activities
come to be normatively and cognitively held in place, and practically
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taken for granted as lawful (whether as a matter of formal law, custom, or
knowledge)”.#”” Savil med institutionen ’formell organisation” som
institutionen ’traditionell myndighet’ foljer saledes ett slags regler for vad
som ska goras, hur det ska gdras och vem man ska vara.

Den formella organisationen

Tre bestandsdelar brukar framhallas som centrala i konstruktionen av
formella organisationer: individualitet, rationalitet och
management/ledarskap.*® Individualitet handlar om att vara unik och
speciell. Organisationers granser ar véldefinierade. Man vet vilka som
tillhdr en organisation och vilka som inte gor det. De styr- och
redovisningssystem som generellt har inforts inom staten har i hog grad
stimulerat enheter att tanka pa sig sjalva som sadana avgransade enheter.
Organisationer blir huvudsakligen bedomda efter hur val de sjélva uppnar
prestationer och effekter av sin egen verksamhet, och inte efter i vilken
utstrackning de tillsammans med andra bidrar till nagot positivt i
samhéllet. Organisationer ar angelagna om, och lagger ner resurser pa, att
kommunicera en attraktiv sjalvbild. Visioner, verksamhetsidéer och
vardeord produceras i syfte att skapa ett starkt ”varumérke”. Det unika &r
viktigt men behdver inte vara stabilt dver tiden, utan kan mycket vél
fordndras.*™®

Rationalitet handlar om malinriktat handlande. Har har den generella
forvaltningspolitiken i hog grad bidragit i och med att mal- och
resultatstyrningen har kommit att dominera reformeringen av styrningen i
staten. Uppbyggnaden av statens styrsystem — med regleringsbrev och
aterrapporteringskrav — starker patagligt organisationsidén. Alla statens
olika verksamheter tanks styras av mal som genom styrkedjor fors ut i
olika enheter, och dar dessa enheter i en aterkopplande ansvarskedja

477 Thomas, G., Meyer, J.W., Ramirez, F. & Boli, J. 1987. Institutional Structure.
Constituting State, Society and the Individual.

478 Jfr Brunsson, N. & Sahlin-Andersson, K. 2000. Constructing Organizations: The
Example of Public Sector Reform, i Organization Studies, 21 (4), s. 721-746. Det
Brunsson och Sahlin-Andersson kallar hierarki kallas hér i stéllet management/ledarskap.
479 Ofta kan det handla om att bli ndgon helt annan an den man &r. ESV:s ambition att

starka sin agila formaga i tavlingen om att bli den modernaste myndigheten, kan ses som
ett forsok att utveckla ndgot som uppfattades vara en bristvara.
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redovisar hur den egna organisationen har bidragit till att malen uppnas.
Det hér &r en helt institutionaliserad (det vill sdga for-givet-tagen) idé
som ingen ens behover prata om. Aven nar Tillitsdelegationen foreslar en
ny styrning baserad pa tillit menar den inte att det under decennier
uppbyggda styrsystemet (mal- och resultatstyrningen) pa nagot satt skulle
behova foréndras.

Det tredje elementet i konstruktionen av organisationen ar
management/ledarskap. En grundbult inom forvaltningspolitiken har,
som ndmndes ovan, lange varit delegering. En aspekt av detta ar den
langa tradition som &r invavd i doktrinen om fristaende &mbetsverk. Men
huvudsakligen finns det andra motiv bakom delegeringen. Tilltron till att
det finns kompetens och erfarenheter ”langre ner” i forvaltningen gor det
bade rimligt och effektivt att lata ledande tjansteman dar fatta beslut om
hur de politiska malen bast ska uppnas. Under senare decennier har denna
tilltro forstarkts som en foljd av foretagsidéernas attraktionskraft.
Generaldirektdrer och hdgre chefer har kommit att ses som ett slags
managers for organisationer. Ett 6kat fokus har med detta kommit att
laggas vid att med ett gott och effektivt ledarskap fa verksamheten att
utvecklas at ratt hall.

Den traditionella myndigheten

Organisationsidéerna har kommit att genomsyra statsforvaltningen, och
manga enheter stravar uppenbarligen efter att bli lite mer organisations-
lika.“8 Men vad ar det da som gar forlorat — eller &tminstone som
kommer att betonas i lite mindre utstrdckning — néar man blir en ’riktig’
formell organisation? Vad &r det fér egenskaper som kannetecknar en
'riktig’ myndighet? De element som ténks vara konstituerande for
traditionella myndigheter skiljer sig vésentligt fran dem som bygger
organisationer. Medan organisationsinstitutionen ar uppbyggd kring
individualitet, rationalitet och management/ledarskap ar

480 Jamfor den studie av Trafikverket som finns redovisad i Jacobsson, B. & Sundstrom,
G. (red.) 2017. En modern myndighet. Trafikverket som ett forvaltningspolitiskt
mikrokosmos.
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myndighetsinstitutionen uppbyggd kring gemenskap, regelféljande och
lyhordhet/eget ansvarstagande. !

En traditionell myndighet betonar gemenskap och att den &r en del av
nagonting storre. | organisationsidén betonas individualiteten. | det
inbegrips att en organisation har ett eget handlingsutrymme i relation till
omvérlden. Organisationen definierar sina egna granser. Individualiteten
tar sig olika uttryck, men handlar i hog grad om att lyfta fram det som
sarskiljer och gor den egna verksamheten unik i nagot avseende. Det
traditionella séttet att tdnka kring myndighetsinstitutionen &r vasentligt
annorlunda. En myndighet tanks vara en del av storre helhet — i det har
fallet statsforvaltningen. En enskild myndighet foretrader staten, och ar
en del av den juridiska personen “’staten”. Den klassiska sentensen att
”myndigheterna skola ricka varandra handen” indikerar just myndighets
invavdhet i nagot storre. Mellan myndigheter ar samarbete essentiellt.

En myndighet féljer regler. En organisation tanks pa ett genomtankt satt
Overvdga olika handlingsalternativ, vardera deras for- och nackdelar och
sedan valja det alternativ som bést uppfyller de formulerade malen. En
myndighet tdnks daremot vara en integrerad del av en rattsordning, och
darmed vara regelstyrd. Myndigheten ska fortlépande utveckla
verksamheten, men stéller sig (normalt) inte fragan vilket alternativ som
far de basta konsekvenserna. Den varderar inte for- och nackdelar med
olika handlingsalternativ. | stéllet ar nyckelfragorna tva: Vad &r detta for
situation? Och vad ar det for regler som galler i den situationen? For en
organisation dr den konsekvensbaserade logiken central — for en
myndighet regellogiken.

En myndighet &r ett instrument for nagon annan eller fér nagot annat.
Den som bestdmmer vad som ska géras finns utanfor organisationen. Och
tjinstemannens handlande bor styras av ett enskilt ansvarstagande.
Vdgledande for handlandet &r inte i forsta hand (eller alls) det som en ny
generaldirektor vill satta igang, utan det som definieras av lagstiftning
och av ett ambetsmannauppdrag och &mbetsmannaideal. Institutionen

481 Jamfor Jacobsson, B. 2017. Den moderna myndigheten, i Jacobsson, B. & Sundstrém,
G. (red.). En modern myndighet. Trafikverket som ett férvaltningspolitiskt mikrokosmos
och Sundstrém, G. 2019. Statstjanstemannarollen ur ett forvaltningspolitiskt perspektiv, i
Nordisk Administrativt Tidsskrift, vol. 96 (1), s. 57-72.
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organisation ma frambesvérja initiativrika och karismatiska chefer, men
institutionen myndighet manar till aterhallsamhet och begrundande.
Opartiskhet och saklighet ar ledord. En myndighets ledning kan
sjalvfallet ta initiativ av olika slag, men den far inte gora sadant som
ligger utanfor det som foreskrivs i dess instruktion och i andra
forfattningar. Och tjansteméan har helt oavsett vad dess ledning séger och
gor ett eget ansvar att géra det som 4r rétt, inte bara i bemaérkelsen lagligt
utan ocksa i bemarkelsen etiskt och lampligt (se Ehn, kap.10).

Legitimitetsbasen ser uppenbart annorlunda ut for en formell organisation
jamfort med en traditionell myndighet. En myndighet tanks vara
forankrad i en demokratiskt etablerad réttsordning, dar nyckelorden ur
legitimitetssynpunkt &r kontinuitet och forvaltning. En organisation
betonar sallan nagon plats i en sadan rattsordning, utan star for nagot
handlingsinriktat och innovativt. Nyckelord ur legitimitetssynpunkt &r
snarare nyorientering och forandring. Nar vi ror oss fran institutionen
myndighet mot institutionen organisation handlar det saledes om att vissa
egenskaper starks (innovativ och handlingskraftig ledning, malinriktad
rationalitet, attraktiv identitet), men ocksa om att legitimitetsbasen
forandras. En organisation ska inte enbart pa ett stabilt satt forvalta nagot
som under lang tid har vuxit fram, utan ska ocksa vara en motor for
innovation och foérandring.

Fran traditionell myndighet till formell organisation

Noteras bor att det som har presenterats ovan &r idealtyper, det vill sdga
ett slags analytiska modeller. Idealtyperna &r teoretiska verktyg som ska
gora det mojligt att forsta varlden lite battre. Det handlar om renodlingar
som sillan finns i sin ”ideala” form. Enheter i samhéllet rymmer ofta i
praktiken blandningar av de olika idealtyperna. Man kan anda tolka de
senaste decenniernas forandringar i statlig forvaltning som att enheterna
fran att tidigare i hog grad betraktades och betraktade sig sjalva som
myndigheter alltmer har kommit att ses, och se sig sjalva, som
organisationer. En forskjutning har skett dar idealtypen organisation har
blivit alltmer popul&r. Att vara en modern enhet i staten handlar i dag i
stor utstréckning — som vi har sett — om att kunna presentera sig som en
modern organisation.
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Den indikation om férandring som Czarniawska noterade i sin
intervjustudie av generaldirektorer fran mitten av 1980-talet, visade sig
vara profetisk nar det géllde inriktningen av statens verksamheter.
Forestallningen som hon fangade upp om naringslivet som den lite
vackrare systern kom efter hand att bli allt vanligare. Generaldirektorer
borjade se sig som, och bete sig som, managers. Framfér allt — och ofta
kopplat till foretagsidéer — starktes ocksa forestéllningen om
generaldirektdrer som organisationsledare, och i dag kan nog detta sagas
vara den viktigaste egenskapen som generaldirektorer forutsatts ha. De
ska kunna leda sin organisation pa ett effektivt och innovativt satt. Det
som numera efterfragas av myndighetschefer tycks framfor allt vara goda
ledaregenskaper.

Organisationsidéer har éver tiden kommit att institutionaliseras, och
behdver darfor inte langre sarskilt mycket av stddjande argumentation.
Ingen myndighetschef behdver argumentera for att det dr viktigt med
ekonomistyrning, kundorientering, kvalitetssakring, ledarskap, innovation
eller liknande foreteelser. Om en generaldirektor till &ventyrs skulle
uttrycka tveksamhet 6ver dylikt skulle det kunna uppsta problem.
Institutioner — eller rattare sagt de system och tekniker som &r barare av
de institutionaliserade idéerna — ar namligen utomordentligt svara att
motsitta sig. Aven om allt inte behéver vara patvingat uppifrén, finns det
bade ett tryck utifran (fran granskare och fran andra liknande
organisationer) och nerifran (fran tjansteman i myndigheterna) att géra
det som etiketten pabjuder. Ifall nagon skulle motsétta sig konvenansen
skulle det skapa problem. Som med alla institutioner ar det latt att agera
inom ramen for det institutionaliserade, och svart att avvika fran detta.

| praktiken forekommer det forstas konflikter ocksa inom de olika
institutionerna. Det kan — for en myndighet — finnas motstridiga regelverk
att forhalla sig till. Det behover inte vara sjalvklart vilka man ska
samverka med, det vill saga vilka myndigheter eller andra organisationer
som man borde racka ut handen till. Det kan vara svart for en tjansteman
att vaga olika faktorer mot varandra: lyhordhet mot regelverk, lyhérdhet
mot politik och lyhdrdhet mot den egna ledningens initiativ (vem ar man
egentligen till for?). Interna problem kan ocksa uppsta inom
organisationsinstitutionen. | praktiken visar sig organisationer nastan
alltid ha flera mal som strider mot varandra. Fragan om den egna
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identiteten — vem man ar och vill vara — ar séllan enkel att svara pa, utan
kraver ofta en del konferensande och konsulterande. Att fatta beslut pa
basis av att vaga for- och nackdelar mellan olika alternativ ar attraktivt i
teorin men svart i praktiken: dels pa grund av kognitiva och
kunskapsmassiga begransningar, dels eftersom ett sadant rationellt
angreppssatt for det mesta dampar den handlingsférmaga i organisationen
som ocksa brukar anses vardefull.

Jag har i kapitlet argumenterat for att mycket av det som har diskuterats i
denna bok kan tolkas som att det har skett en fordndring i staten dar
institutionen ’formell organisation’ har kommit att vixa i betydelse
samtidigt som institutionen ’traditionell myndighet’ har kommit lite mer i
skymundan. Nastan alla férvaltningspolitiska reformer, utvecklings-
arbeten, utbildningar med mera under senare decennier har handlat om att
utveckla organisationsegenskaper hos myndigheter. For egen del tror jag
att det finns en del i organisationstdnkandet som har varit bra (betoningen
av delegering, tillit till medarbetarna, reflektionsférmaga, med mera),
men det finns ocksa annat dar det &r svart att se nagot bidrag till varken
statsforvaltningens effektivitet eller dess legitimitet (betoning av intern
styrning och kontroll, varumérkestankande, forestallningen om kunder,
med mera).

Ett aterupprattat myndighetsideal

Ungefar sedan mitten av 1980-talet — da Czarniawska gjorde sina
intervjuer med generaldirektorerna — har det pagatt en institutionalise-
ringsprocess dar myndigheter har kommit att betraktas och betrakta sig
sjalva som formella organisationer. 82 Jag menar att detta identitets-
skapande langsiktigt har haft en avgorande roll for statsforvaltningens
funktionssitt, och for vilka mojligheter det finns att astadkomma
forandring. En stark organisationsidentitet skapar uppenbarligen en
grogrund for vissa reformer, men inte for andra.

482 |_ssaren undrar méhanda vilken myndighet som utségs da till vinnare i 2019 &rs tavling
om den mest moderna myndigheten. Jo, det blev Upphandlingsmyndigheten. | den
audition som jag beskrev tidigare i kapitlet framstéllde sig segraren sig sjalv som
kundorienterad och med en identitet kopplat till varumérket — dvs. som en modern
organisation.
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Att statsforvaltningens komponenter — pa det hér sattet — borjar betrakta
sig sjalva i forsta hand som moderna organisationer vilka som helst, far
langsiktiga konsekvenser. Det finns forvisso positiva effekter av
organisationsskapandet, men det finns ocksa viktiga egenskaper som
riskerar att ga forlorade nar organisationsidéerna har kommit att bli sa
dominerande som de &r i dag. Det behdvs — menar jag — en battre balans
mellan det forvaltningspolitiska tankande som bygger pa institutionen
’formell organisation’ och det som bygger pa institutionen ’traditionell
myndighet’. Det finns en betydande risk att de vérden och egenskaper
som ar forknippade med myndighetsinstitutionen haller pa att férsvagas.

Det forvaltningspolitiska reformerandet under de kommande aren bor
framfor allt utgd ifran institutionen myndighet. Det som skulle starkas ar
da, for det forsta, myndigheters formaga att arbeta tillsammans med
andra (myndigheter eller andra organisationer i samhallet) mot politikens
mal. Fragor som stélls skulle kunna vara hur myndigheters samarbete for
att astadkomma det som ar 6nskvart kan utvecklas. Hur kan styr- och
granskningssystem utformas sa att langsiktiga effekter i samhallet av
manga myndigheters insatser far 6kad uppmarksamhet? Hur kan
oppenhet och pluralism starkas? Har finns det nog ocksa anledning att
fundera pa ifall det inte borde ges ett stérre utrymme at lekmannainslag i
myndigheternas ledningar an vad som finns dér i dag.

For det andra blir da det sarpraglade i att vara tjansteman nagot
sjalvklart, och understéds genom en nedtoning av chefskapet och genom
utbildning. Det egna ansvarstagandet bor beframjas, framst genom
delegering och Okat professionellt handlingsutrymme. Styr- och
granskningssystemen bor avregleras och chefsnivaerna decimeras. Alla
tjansteman i staten bor — forutom den utbildning som ges av varje enskild
myndighet — genomga en utbildning som formedlar kunskap om
statsforvaltningens struktur och funktionssétt, hur styrning gar till och
vad det innebadr att vara tjansteman. Betoningen bor ligga pa reflektioner
kring de avvéagningar som behdver goras mot olika forvaltningspolitiska
varden. Regler nar det géller offentlighetsprincip och meddelarfrihet ska
vara tydliga for alla som arbetar i offentlig tjanst och helst ocksa for dem
som arbetar i verksamheter som organiseras och finansieras av det
offentliga, sasom fristaende skolor, privata aldreboenden med flera.
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For det tredje bor styrningen av férvaltningspolitiken ges storre kraft.
Den ambition som har funnits i nagra ar att 6ka de professionellas
handlingsutrymme genom att reducera den interna styrningen och
kontrollen bor manifesteras i ett antal tydliga forandringar (se kap. 11).
An sé lange har reformerandet nér det galler ekonomistyrningen resulterat
i en reformberéttelse kring tillitsbaserad styrning, men den har inte lett till
nagra beslut om att ta bort nagra av de organisatoriska arrangemang, i
form av forvaltningar, forfattningar, dokument, med mera, som &r de
framsta uttrycken for organisationsskapandet. Om inga tydliga matt och
steg tas som visar att politiken vill ge plats for nagonting nytt, finns det
en uppenbar risk att nya idéer om styrning kommer att koopteras av det
som sedan lang tid dr vedertaget. Att astadkomma en forandring handlar
om att organisera for, och att skapa utrymme for, nagot annat.
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