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Vart syfte

Vart syfte ar att hjalpa offentlig sektor att utvecklas sa att medborgarna kan fa
battre tjanster till lagre kostnad. For att uppna detta behover vi se och forsta

offentlig sektor som komplexa system.

Detta dokument ar ett White Paper fran Effektiv styrning AB. Syftet ar att ge
var syn pa styrning utifran en systemsyn. Pa detta satt vill vi bade sprida
kunskap och uppmuntra till en diskussion om vad styrning ar och om hur

offentlig sektor kan bli annu battre. Vi tar garna emot synpunkter pa innehallet.
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Sammanfattning

Vad éar styrning? Trots att alla organisationer dgnar sig at det ar det férvanansvart fa
som funderar over vad det egentligen ar och vad syftet ar. Genom att betrakta styrning
utifran systemsyn framtrader olika perspektiv och syften. Styrningen behdver bland
annat bidra till bade effektivitet och legitimitet.

En effektiv verksamhet kan mojliggbras genom formella strukturer, eller helt
informellt. Oavsett hur det utférs behovs funktioner som till exempel arbetsférdelning,
samordning och informationsdelning. Legitimitet uppnas i huvudsak genom formella
strukturer och allmant accepterade modeller och metoder. Genom att framsta som att
man gor pa "ratt satt”, forsoker man overtyga sin omgivning om att man gor ratt saker.

Aven styrningens historik har betydelse. New Public Management vixte fram under
inflytande av nyliberala idéer och som ett satt att hantera problem med bristande
effektivitet och kranglig byrakrati. New Public Management lever kvar trots att
forutsattningarna har andrats, delvis pa grund av dess tilltro till standardiserade
styrmetoder som bidrar till organisationers legitimitet (men inte till effektivitet).
Tillitsbaserad styrning med utgangspunkt i behov och férutsattningar kan bidra till 6kad
effektivitet, men inte lika mycket till organisationers legitimitet.

Aven systemteorins och systemtinkandets historia har paverkat dagens syn pa
styrning. Systemteori handlade ursprungligen om styrning av tekniska och biologiska
system dar styrningen kan separeras fran det system som ska styras.

Men organisationer ar varken tekniska eller biologiska system. Organisationer ar
sociala (komplexa) system. D3 gar det inte att separera styrningen fran systemet.
Sociala system bestar av manniskor i samverkan som paverkar varandra hela tiden och
utgdér monster av relationer och interaktioner. Styrning handlar om att paverka dessa
monster. Att ha en gemensam bild av syftet och den verklighet man verkar i ar
avgorande. Bade gemensamma forestallningar och kanslor spelar en stor roll.

Systemsyn handlar om att se system, monster och tankemodeller. Nar vi ser och forstar
mer, kan vi ocksa andra hur vi tanker och gér. Om vi vill.
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Inledning

Vad ar egentligen styrning? Det ar ett begrepp med mangtydig inneboérd, och darmed
ocksd med en otydlig innebdrd. Den traditionella och historiska bilden ar att det
handlar om att kontrollera och bestamma, alltsa om makt. Men hur stammer det med
dagens idéer om malstyrning och tillitsbaserad styrning?

Traditionellt har ocksa styrning handlat mest om strukturer, processer och rutiner. Det
har handlat om det formella, det tekniska och det som kallas "harda” fragor. Men
styrning i och av organisationer handlar om manniskor. Manniskorna har betraktats
som "mjuka” fragor och som darfor ska hanteras av HR-avdelningarna i stallet for av
ekonomiavdelningarna som ofta har ansvar for styrningen. Detta i sig indikerar att de
"harda” fragorna ar det 6verordnade i styrningen, manniskor och det som brukar kallas
kultur kommer darefter.

Styrning ar nagot alla organisationer dgnar sig at och nagot manga pratar om. Men
sallan handlar styrningsdiskussionerna om vad styrning egentligen ar for nagot och vad
syftet egentligen ar. Styrning ar nagot diffust som samtidigt tas for givet och sjalvklart.

Vi inom Effektiv styrning har tidigare forsokt att beskriva vad styrning innebar utifran
en systemsyn, alltsa hur styrning kan ga till med tillimpning av systemsyn. Men
ambitionen med detta dokument ar att vara mera beskrivande an foreskrivande. Syftet
ar att se och forsta mer av styrning genom att zooma ut i tid och rum och dérigenom
beskriva styrning som begrepp och fenomen utifran olika perspektiv.

Genom att se och forsta mer blir det lattare att forsta vad som kan behéva goras.
Dessutom blir det lattare att fora en diskussion om styrningens syfte och utformning.
Nya tider och nya utmaningar kraver nya satt att tanka och gora.



Vad &r styrning?

Nagot alla kdnner till men som ingen kan definiera
Det finns manga svar pa fragan vad styrning ar for nagot. Wikipedia beskriver det som

”alla atgarder som vidtas for att paverka en process och/eller ett resultat.”?

Ekonomistyrningsverket skriver i en rapport fran 2007 att de inte har nagon generell
definition av begreppet styrning men att de definierar verksamhetsstyrning som
”samtliga atgarder som ledningen pa olika nivaer i en myndighet vidtar for att uppna

” 2

ett visst resultat”.

Dessa bada beskrivningar har det gemensamt att allt som gors for att uppna eller
paverka ett resultat ar styrning. Det kan pa rimliga grunder antas att detta avser det
mesta i en verksamhet; for vad gors som inte syftar till att uppna ett resultat. Vad skiljer
da styrning fran annat som gors? Ekonomistyrningsverket har tillagget att skillnaden
ligger i att styrning ar det som ledningen agnar sig at. D@ handlar inte styrning sa
mycket om vad som gors, utan mer om vem som gor det.

Styrutredningen fran 2007 var tydligare nar de beskrev vad styrning handlar om:
”Styrning gar ut pa att den styrdas agerande skall stdmma med den styrandes direktiv,
dnskemal och férvantningar.”? Aven styrutredningen pekar pa att styrning handlar om
vem som gor nagot och att det finns en avgoérande skillnad mellan de styrande och de
styrda.

En sadan beskrivning ar det latt att hitta invdndningar mot. En uppdelning mellan
styrande och styrda indikerar att de styrande tanker och bestammer, medan de styrda
ska lyda och utfora. En bra styrning, med det har synsattet, leder till en hog grad av
lydnad. Detta pekar pa en manniskosyn som utgar fran att de som utfor arbetet, de
styrda, ar ovilliga arbetare som bor agera som maskiner. En manniskosyn som fa
organisationer idag skulle uttala.

! https://sv.wikipedia.org/wiki/Styrning
2 ”Resultat och styrning i statsférvaltningen”, ESV 2007:23
3”7 Att styra staten — regeringens styrning av sin forvaltning”, SOU 2007:75



Samtidigt vet vi att styrningen i praktiken ofta handlar om att skriva mangder av olika
styrdokument. De flesta organisationer inom offentlig sektor har strategiska
styrdokument, verksamhetsplaner, handlingsplaner, rutiner, processbeskrivningar och
mycket annat. Att skriva dessa dokument anses vara styrning. Utover detta finns en
omfattande uppféljning med framtagande av olika typer av rapporter. Aven detta ses
som styrning.

Mycket tid laggs pa strategidokument, handlingsplaner och arsredovisningar dven om
valdigt fa laser dessa dokument och dven om paverkan pa verksamheten ar marginell.
Medarbetare kan tycka att det ar bra att chefer och organisationsprofessionella dgnar
sig at dessa dokument, sa att de sjalva slipper bli inblandade. Detta kan vara en nidbild,
men det finns en pagaende diskussion om en vaxande administration och att allt fler
agnar sig at “strategiska” fragor och att allt farre arbetar med karnverksamheten.

Sa vad &r styrning givet dessa resonemang? Ar styrning och styrdokument framfér allt
en fraga for andra an personerna i karnverksamheten? Vad ar da syftet med styrning?

Oklar styrning med flera syften

Det kan vara sa att begreppet styrning inte gar att definiera tydligt darfor att det i sig
ar nagot otydligt pa grund av att styrningen samtidigt ska mota flera olika behov och
syften.

Om vi tanker oss ett scenario dar A sager till B att utfora X, sa kan denna ordergivning
eller instruktionsgivande ses som styrning. Utférandet av X ar dock inte styrning (dven
om atgarden syftar till att uppna ett visst resultat). Vi kan anta att A ar en chef och
enligt beskrivningarna ovan ar allt A gor styrning just darfor att hen ar en chef.

Men om vi i stdllet antar att B utfor X
utan att bli tillsagd, vi antar att B
kommit fram till pa egen hand att X ar
en bra sak att gora. D3 finns ingen
styrning, men samma sak blir utford.
Mojligen  kan det kallas  for
sjalvstyrning, eller kanske frihet under
ansvar som en positiv benamning. En
mer negativ beskrivning skulle vara
"fritt valt arbete”.




Om vi utgar fran att B faktiskt forstar helt pa egen hand att X bor utforas, behovs A
eller styrning da? Eftersom det ar vanligt forekommande att A finns och att styrning
finns, bor utgangspunkten vara att det oftast fyller en funktion. Fragan ar vilken eller
vilka funktioner forekomsten av styrning fyller, dven nar medarbetare egentligen inte
behdver instruktioner?

Ett skal till att man garna delar pa instruktion och utférande ar att det blir lattare att
dela pa "ratt sak att gora” och ”blev det utfort som det var tankt”. Arbetsuppgifter
behover planeras utifran bland annat kompetens, omfattning och kostnad. Da finns en
beskrivning over "detta raknar vi med att géra” som sedan kan jamfoéras med “detta
blev gjort”. Ratt anvand kan sadan uppfoljning leda till larande och utveckling.

| det byrakratiska tankandet som styrningen ar en del av ingar ocksa ett stort fokus pa
ansvarsutkriavande. Aven d& kan det vara en bra idé att skilja mellan vad som var tankt
att géras/uppnas och vad som faktiskt gjordes. Om allt bestams i stunden av en person
blir det svarare att veta om det var ratt atgard och om den blev ratt utford (dven om
det kan vara effektivt att en person bade beslutar och utfor).

Darutover kan det ocksa finnas en stor podang med att A och B med sina olika roller har
olika kompetenser och olika perspektiv. B vet vad som ar ratt sak att géra, men A kan
bedoma om det passar in i ett storre sammanhang, vad det kostar och A vet kanske
ocksa att C arbetar med samma fraga. | A:s roll ligger det att ha en 6verblick och
darmed att tillfora perspektiv och kompetens som B inte har. Styrningen handlar inte
endast om att X ska utforas har och nu, det handlar dven om atgarderna Y och Z som
utférs pd andra stéllen eller vid andra tidpunkter. Overblick och samordning &r viktigt
for en effektiv verksamhet.

Men om vi antar att B redan har dverblick och sjalv forstar att hen bér samarbeta med
C, behovs fortfarande A och styrning? Person A kanske inte behdvs, men det som
behovs ar funktionen overblick och samordning, oavsett om det sker genom olika
tekniska hjalpmedel eller med hjalp av manniskor med eller utan att ha det som sarskilt
tilldelad roll.

Aven om en sddan funktion, som 6verblick och samordning, inte kallas fér styrning
utgor det en del av syftet med styrning som handlar om att mojliggora en effektiv
verksamhet.



Att mojliggora en effektiv verksamhet ar ett perspektiv pa styrning, men inte det enda.
Det finns ett annat syfte med styrningen vars betydelse ofta underskattas. Syftet ar
ocksa att styrningen ska bidra till verksamhetens eller organisationens legitimitet.*

Detta betyder i praktiken att det inte racker med att B gor ratt saker, det maste ocksa
ga att visa och bevisa for externa intressenter att organisationen vet vad den gor och
har koll pa laget. Uppdragsgivare, finansiarer, revisorer, tillsynsmyndigheter, allmanhet
och andra har helt legitima krav pa att organisationen kan visa att den ar kompetent,
serids och trovardig. Externa intressenter som inte kan eller forstar alla komplexa
fragor och malkonflikter som verksamheten moter, vill anda kdnna sig trygga med att
verksamheten fungerar val. Det ar ett rimligt krav pa verksamheten.

Styrmodeller, verksamhetsplaner, strategidokument, uppféljningsrapporter och
liknande fyller har en viktig funktion. De skapar en trygghet hos ledningen (och ocksa
hos de organisationsprofessionella) om att ”vi har koll pa laget och kan visa det utat”.
Externa intressenter kan lasa och granska dokumenten, och ocksa jamfora med hur det
ser ut i andra verksamheter. De externa intressenterna far da vad de behover for att
de i sin tur ska kunna skota sina verksamheter (vare sig det handlar om granskning eller
besluta om uppdrag/budgetmedel). De externa intressenterna har andra behov &n vad
personerna i karnverksamheten har.

Detta betyder i praktiken att det inte spelar nagon roll om de snygga dokumenten gor
nagon nytta for karnverksamheten eller ej, de behovs anda.

Styrning ar lite allt mojligt

Styrning behover forstas utifran att det ar flera olika syften och behov som ska motas
samtidigt. Dessutom behover styrningen anpassas utifran den aktuella verksamhetens
kontext och forutsattningar. Det kan vara skillnad mellan sma och stora verksamheter,
det kan vara skillnad mellan mer samhallskritiska funktioner och andra mindre kansliga
funktioner och det ar forstas skillnad mellan privata och offentliga aktorer.

Om man ser till vad man behover gora i styrningen handlar det bade om effektivitet
och om legitimitet.

Samordning och 6verblick nimndes ovan som exempel pa en funktion som behéver
finnas, oavsett hur det gar till och oavsett vem eller vad som gor det. Férutom detta

4 Susanna Alexius, ”Att leda komplexa uppdrag”, Idealistas férlag, 2021.



behdvs aven en arbetsférdelning i lagom omfattning. Om man delar upp och
specialiserar for mycket finns risk for suboptimeringar, att saker faller mellan stolarna
och det kravs stora anstrangningar for att samordna delarna. Om man delar upp for
lite leder det till stort behov av generalister vilket i sin tur leder till att man riskerar att
tappa i djup och specialistkompetens samt att det blir trogt nar alla ska vara inblandade
i allt.

Nagon form av arbetsfordelning behdvs, oavsett om denna gors av en chef eller av
arbetsgruppen sjalv. Det spelar heller ingen roll om det kallas for styrning nar en chef
gor det och for icke-styrning om gruppen gor det sjalv, det behover goras likval.
Funktionen arbetsférdelning behovs.

Exempel pa andra funktioner och arbetsuppgifter som kan raknas som styrning ar att
folja upp hur det gar for internt larande och utveckling. Det handlar dven om att se till
att ratt information nar ratt person/plats vid ratt tillfalle.

Det organisationen gor for att fa verksamheten att fungera effektivt kan vara samma
saker som behovs for att starka, visa och bevisa organisationens legitimitet, men ofta
kraver det legitimitetsskapande fler och delvis andra atgarder.

Eftersom externa intressenter ofta foljer flera olika verksamheter kan de inte ha
specifik kunskap om en given verksamhet. De forlitar sig darfor garna pa generella
beskrivningar, metoder och modeller. De kdnner sig trygga nar det finns ett sprakbruk
och en metodik de kanner igen.

Detta ar ett starkt bidragande skal till att manga organisationer anvander likartade
metoder och modeller och att de foljer de senaste modetrenderna vad galler nya
metoder och modeller. Att hdnga pa de senaste trenderna visar att man ar modern och
utvecklingsinriktad. Ett exempel ar att i utvecklingsverksamheten havda att man
arbetar agilt genom att anvanda etablerade ramverk.

Nar organisationer ska ta fram mal ar det vanligt att de anvander de sa kallade SMART-
kriterierna.”> Det finns inget stéd for att pasta att sddana mal ar battre dn andra mal (i
den meningen att de leder till en mer effektiv verksamhet). Men nar malen formuleras
utifrdan en internationellt populdr standard kanner sig bade ledning och externa

5 Malen ska vara Specifika, Mdtbara, Accepterade, Realistiska och Tidsatta. Dessa togs fram av George Doran
1981 som ett stdd for ledningen. Han sdg det bara som ett stod, inte som ett magiskt recept som alltid maste f6ljas.

10



intressenter trygga med att det utforts pa “ratt satt”. Eftersom man inte kan bedéma
vad som &r ratt i sak, valjer man att utga fran det som uppfattas som ratt satt.®

De legitimitetsskapande atgarderna dras mot allmant accepterade generella modeller
och metoder (=sadana som manga anvander) just darfor att de indikerar att man gor
pa ratt satt, eller i varje fall pa samma satt som manga andra. Nar organisationer visar
att de pa det har viset gor pa “ratt satt” sa anvands det som en indikation pa att de gor
ratt saker.

Styrning for effektivitet och legitimitet samtidigt

En organisation behdver vara bade effektiv och legitim. Dessa bada syften med styrning
kan sammanfalla eller ocksa kan de motverka varandra. De legitimitetsskapande
atgarderna kan krdava en hel del administration och betungande uppféljning som
verksamheten inte har nytta av. Da leder stravan mot legitimitet till en mindre effektiv
verksamhet. Detta kan dock ibland vara oundvikligt, eftersom det i ett komplext
samhdlle med manga beroenden och intressen ar nodvandigt att strava mot bade
effektivitet och legitimitet.

Podngen ar att det ar viktigt att se och forsta dessa perspektiv, sa att det gar att hitta
en rimlig balans.

Sammantaget betyder detta att styrningen ska mota olika behov och syften samtidigt,
som ibland krockar med varandra. Styrningen kan ocksa utforas pa olika satt vilket kan
leda till att det ibland kallas for styrning och ibland inte. Det avgoérande ar darfor inte
att forsoka hitta nagon allmangiltig definition (det gar inte) utan i stallet att se och
forsta mer av vilka olika funktioner som bidrar till effektivitet och legitimitet.

Styrning behover forstas utifran perspektiven effektivitet och legitimitet, men det ar
inte tillrackligt. Det ar dven viktigt att beakta historiken och den vidare kontexten dven
utanfor organisationen och den egna verksamheten.

6 Susanna Alexius & Janet Vihimaki, ”Obsessive Measurement Disorder or Pragmatic Bureaucracy? Coping
with Uncertainty in Development Aid Relations”, Emerald férlag, 2024.
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Styrning och systemsyn —
historik och samband

Om att forsta fenomenet New Public Management

Dagens styrning inom offentlig sektor brukar kallas for New Public Management, NPM.
Det ar inte en styrform i sig och inget som ar infort genom ett beslut. Det ar ett begrepp
som tillkommit mer i efterhand for att beskriva den styrning som har vuxit fram,
framfor allt fran 1990-talet och framat.’

New Public Management brukar beskrivas som att det ar fokus pa féretagisering, att
offentlig sektor mer borde efterlikna privata foretag, pa ekonomisering, att offentlig
sektor mer borde styras utifran ekonomiska incitament och nyckeltal, samt pa
marknadisering, att offentlig sektor behdver konkurrensutsattas.

Bakgrunden till denna utveckling gar att spara till den omfattande diskussion om
offentlig sektor som dgde rum under 1970- och 1980-talen. Efter valfardsstatens starka
expansion under 1950- och 1960-talen ansags offentlig sektor ha blivit alldeles for
byrakratiskt och for svarstyrt. Man talade om ”den ofantliga sektorn” och om
”styrproblemet”.

Det fanns alltsa tva problem som det fanns relativt stor politisk enighet om. Det forsta
var att det blivit besvarligt for medborgarna pa grund av 6kande byrakrati, dalig service
och daligt bemo6tande. Det andra handlade om att myndigheterna ansags svarstyrda,
de boérjade ses som hinder fér reformer.

Aven om socialdemokratiska och borgerliga regeringar hade olika uppfattningar om
l6sningar sa fanns det en relativt stor samsyn i behovet av effektiviseringar och man
sdg att naringslivet klarat sig bra trots all byrakrati i offentlig forvaltning. Aven
socialdemokratiska ekonomer paverkades av tidsandan och nyliberala idéer om att
privatiseringar och ekonomistyrning kunde vara en del av 16sningen.®

7 Christopher Hood, ”A Public Management for all Seasons?”, Royal Institute of Public Administration, 1991,
http://newdoc.nccu.edu.tw/teasyllabus /110041265941 /hood%20npm%201991.pdf

8 ”Marknadens tid — Mellan folkhemskapitalism och nyliberalism”, Jenny Andersson, Nikolas Glover, Orsi
Husz, David Larsson Heidenblad (red.), Nordic Academic Press, 2023.
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Dorren Oppnades for privatiseringar, men ocksa for managementidéer fran privata
naringslivet. Styrning pa ekonomiska nyckeltal och pa produktivitet bérjade anammas.
Taylorismen (Scientific Management) som funnits inom industrin sedan bdérjan pa
1900-talet kom pa sa satt in i offentlig sektor, men dven idéer som processorientering
och Lean anammades. Med en industri- och fabrikslogik var det ocksa naturligt att
tanka varulogik, alltsa att vardet ligger i det som produceras.

Aven mal- och resultatstyrning inférdes. Detta var delvis en 16sning pa styrproblemet.
Mal- och resultatstyrning var tankt att tydliggéra vad myndigheter skulle uppna, mal,
och lamna utrymme for dem att styra over hur. Men samtidigt foljde tydliga krav pa
att visa resultat vilket medforde detaljerad styrning och uppféljning av bland annat
prestationer och produktivitet.

Offentlig sektor férandrades, fran att vara byrakratiska samhallsinstitutioner till att bli
professionella organisationer drivna av att spara kostnader.

Blev det som det var tankt med NPM?

Kritiken mot New Public Management har successivt tilltagit, framfor allt fran 10-talet.
En del av kritiken riktar sig mot marknadslogiken och en del mot managementlogiken.

Kritiker menar att medborgaren blivit en konsument av offentliga tjanster som ska valja
dessa pa en marknad dar Ionsamhet ar avgorande. For organisationer inom offentlig
sektor handlar det om att prioritera atgarder som ar billiga eller sddana som ger dem
intdkter. Detta missgynnar manniskor med stora behov och som ofta ar resurssvaga.

Samtidigt ar det tydligt att servicen och bemoétandet har blivit battre. Organisationer
inom offentlig sektor har numera ofta en “kundtjanst” och de mater bade bemdtande
och servicenivaer. Digitala tjanster har ocksa underlattat for medborgarna. Offentlig
sektor har blivit mindre byrakratiskt, i varje fall i relation till medborgarna.

| stdllet har byrakratin vuxit internt inom organisationerna. Denna drabbar
medarbetarna, snarare an medborgarna. Kritiker menar att denna interna byrakrati
och administration har vuxit pa grund av den managementlogik som ligger i New Public
Management. Ekonomiavdelningar, HR-avdelningar och kommunikationsavdelningar
och manga andra sa kallade stodverksamheter har vuxit i omfattning som en féljd av
att offentlig sektor ska drivas som professionella organisationer, och inte som delar i
en offentlig forvaltning. Dessa krav pa 6kad professionalisering leder till behov av fler
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organisationsprofessionella (de som arbetar med organisationen som sadan, och inte
med karnverksamheten).

Professor Géran Sundstrom har granskat hur offentlig forvaltning utvecklats i relation
till kraven i regeringsformen och sammanfattar utvecklingen pa foljande satt:

"Sarskilt betydelsefull ar den stora identitetsmassiga forflyttningen, dar
myndigheterna alltmer tycks uppfattas och hanteras som foretagslika
organisationer. Denna utveckling — som har kallats “ekonomism” — har medfort
en pataglig forskjutning fran demokrativardena (politisk demokrati, rattssakerhet
och offentlig etik) mot ekonomivardena (funktionell rationalitet,
kostnadseffektivitet och produktivitet). Och denna forskjutning har varit mojlig
trots att ekonomivardena helt saknar stdd i regeringsformen.”®

Kritiken idag kan mdjligen sammanfattas som att offentlig sektor visserligen har blivit
mer produktiv, de gér mer, men effektiviteten har inte okat sett utifran att man inte
lyckas mota medborgarnas behov tillrackligt val.

Kritiken har dven omfattat det Goran Sundstrom pekar pa, att ekonomivardena har
blivit 6verordnade andra varden. Om styrproblemet tidigare var att professioner och
myndigheter var for sjalvstandiga pekas nu pa det motsatta, att de blivit lydiga redskap
under ekonomismen och inte star upp for den offentliga etiken och demokratiska
varden.

Tillitsbaserad styrning lanserades som ett svar pa kritiken, med tankar om att de olika
professionerna skulle fa ett stérre utrymme. Detta har dock gjort sma avtryck i
praktiken och reformen ses inte langre som ett reellt alternativ till NPM.

De exempel som finns pa andra satt att styra, bland annat fran hemtjansten med
Buurtzorg fran Nederlanderna och den s3a kallade Skonsmo-modellen i Sverige (som
tillampade principerna enligt tillitsbaserad styrning utan att benamna det sa) har visat
pa lyckade resultat men danda bara kunnat overleva en kort tid (i Sverige). Nar
medarbetare bestimmer mer sjalva och arbetar mer flexibelt gar det inte att rakna pa
kostnader i forvag pa samma satt och det upplevs som att man tappar kontrollen éver
ekonomin. Argumentet “det blir battre for kunden och troligen billigare, men vi kan

 Goran Sundstrém, ”Styrbar, lagbunden och sannfirdig”, Antologi ”En férfattning i tiden — Regeringsformen
under 50 ar”, red. Tommy Moller, Riksbankens Jubileumsfond, Medstréms Bokférlag, 2024.
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inte garantera det och inte rakna pa det” fungerar inte nar ekonomivardena kommer
forst.

Systemteorins grunder har paverkat styrningen

Dagens systemtdankande har sina rotter i cybernetiken och i det som kallas General
Systems Theory fran 1940- och 1950 talen. Begreppet cybernetik harstammar fran ett
grekiskt ord som betyder rorsman och handlar om styrning av system.!® General
Systems Theory handlar om ett forsok hitta generella principer och regler som galler
for alla typer av system.!!

Det cybernetiken och General Systems Theory har gemensamt ar att de utgar fran
likheter mellan tekniska och biologiska system. En termostat som haller temperaturen
konstant i ett rum fungerar principiellt pa samma satt som manniskors satt att halla en
konstant kroppstemperatur. Systemet tar emot input i form av temperatur och
reglerar sig sjalv for att darigenom paverka temperaturen, som férandrar inputen.

Detta handlar darféor mycket om hur
system kan styras och kontrolleras.
Begrepp som feedback-loopar och
tryckpunkter (havstangspunkter eller
leverage points) harstammar fran det
har tankandet. Styrning ses med det

har perspektivet som nagot som kan

goras utanfor det system som ska

styras (alltsd som en egen funktion

eller system). Nagon justerar

termostaten och darmed forandrar

systemet sin varme.
Detta ar i sin tur bakgrunden till att vi idag talar om bland annat systemledning.
Forskare som Peter Checkland har kritiserat idén om att en utomstaende rorsman kan

styra systemet eftersom det forutsatter ett avgransat system dar det finns tydliga
kopplingar mellan orsak och verkan. Nagot som inte galler for komplexa organisationer

10 En férgrundsperson dr Norbert Wiener.
11 En f6érgrundsperson dr Ludwig von Bertalanffy.
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bestdende av manniskor. Checkland gor darfér en uppdelning mellan “hard systems”
(tekniska och biologiska system) och ”soft systems” (sociala system).

Problem i sociala system ar oftast roriga och rorliga (kallas idag for wicked problems)
och det finns inga optimala |6sningar eftersom det alltid finns malkonflikter. | dessa fall
menar Checkland att det handlar mindre om konkreta styrsignaler och mer om att
hantera relationer mellan delarna och om ett standigt larande.!?

Det var forst pa 1980-talet som systemtdankande mer allmant kom att omfatta
komplexitet, framfor allt genom Santa Fe Institute i USA. Det ar en forskningsinstitution
inriktad pa att forsta komplexa system, som omfattar alla typer av komplexa system
inklusive organisationer, samhallen och andra sociala system. De arbetar ocksa utifran
idén om att det finns generella principer for alla typer av system och de har en
naturvetenskaplig ansats med fokus pa att skapa matematiska modeller.

Detta ar relativt enkelt nar det handlar om fagelflockar och fiskstim som styrs av nagra
enkla regler. Men for manniskor i samverkan blir det nagot helt annat. Manniskor styrs
inte av enkla regler och har flera 6nskningar och drivkrafter samtidigt, manniskor har
formagan att lara och forandrar darfor sitt beteende och manniskor kan vilja att
anpassa sig efter andra eller inte.

Det ar trots allt stor skillnad mellan biologiska system som ar bundna till fysiska
strukturer och mekanismer, och sociala system som organisationer som ar mentala
konstruktioner skapade genom gemensamma forestallningar. En organisation har
ingen plats i rummet och ingen massa utan ar en abstrakt idé. En praktisk och
anvandbar idé, men danda nagot som inte finns i fysisk form.

Som den kande fysikern Neil deGrasse Tyson uttrycker det: “In science, when human
behavior enters the equation, things go nonlinear. That's why Physics is easy and
Sociology is hard.”

Komplicerat eller komplext — tekniskt eller socialt

Idag handlar diskussionerna mer om att skilja mellan komplicerade och komplexa
system (som till exempel i Cynefin-ramverket). Komplicerade system som maskiner kan
styras utifran med styrsignaler, och det gar att analysera sig fram till vad som fungerar
och inte.

12 Peter Checkland, ”Systems Thinking, System Practice”, Wiley, 1999.
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Detta galler dock inte for komplexa system som ar dynamiska och dar det ar vanligt att
orsaks- och verkanssamband forandras samtidigt som de ofta ar okanda. | komplexitet
handlar det om att prova sig fram genom standigt larande.

Na&r organisationer idag talar om att de vill utga fran en systemsyn handlar det ofta om
att se skillnaderna mellan komplicerade och komplexa system, och framfor allt om att
bli battre pa att se och forsta komplexitet. Detta ska ses mot bakgrund av att samhallet
och samhallsfragorna blir, eller upplevs som, mer komplexa.

Principen for styrning ar att ett mer komplicerat system behdver mer styrning an ett
enklare system. Det motsatta galler for komplexa system, ju mer komplext det ar desto
mindre gar det att styra och desto mer skada kan missriktad styrning géra.*3

Men dven om det talas mer om komplexitet och systemsyn idag, har inte forstaelsen
for sociala system utvecklats lika mycket. Det visas tydligt genom att
styrningsdiskussioner ofta handlar om styrmodeller, ledningssystem och
systemledning som utgor tankemodeller i den cybernetiska traditionen med idéer om
att styrningen gar att separera fran det styrda systemet.

For sociala komplexa system gar det inte att separera styrningen fran systemet.
Manniskor samverkar, och paverkar varandra, bade inom och utanfér organisationer
och det gar inte att bortse fran fragor som makt, prestige, status, radslor och mycket
annat som hor till att vara manniska.

Sociala system, som bestar av komplexa biologiska system, ar oerhort komplexa.
Komplexa system av olika slag uppvisar vissa likheter, men det finns ocksa avgbérande
skillnader. Nagon generell systemteori finns inte (dnnu). Detta betyder att vi kan lara
oss mer om komplexitet genom att studera fagelflockar och myrstackar, men det ger
oss ingen kunskap om sociala system som till exempel organisationer.

13 Lennart Wittberg, ”Systemsyn i praktiken — Om att se och f6rstd komplexitet”, Whip Media, 2023.
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Styrning utifran systemsyn

Flera majliga perspektiv pa styrning

Det gar att forsta mer av styrningens funktion, syfte och utformning genom att
betrakta styrningen fran olika perspektiv. Nar vi gor det kan vi ocksa se och forsta vad
som behover utvecklas och forandras.

De tidigare beskrivningarna pekar pa att det atminstone finns foljande perspektiv pa
styrning.

Styrning for att uppnd en effektiv verksamhet. Organisationer och verksamheter
handlar om manniskor som samverkar. For att det ska fungera kravs flera olika
funktioner som till exempel arbetsfordelning, samordning och informationsdelning.
Allt detta kan i sin tur ske genom formella processer och sarskilt utsedda personer eller
helt informelit.

Styrning fér att uppnd en legitim organisation. | en komplex samhallsstruktur med
manga olika beroenden och stor grad av osakerhet blir det viktigt att kunna lita pa
inblandade aktorer. Trovardighet och att framsta som kompetent ar avgérande. Det
racker inte att vara effektiv, detta behdver ocksa visas och bevisas for andra som inte
kan verksamheten. Det finns behov av att visa upp igenkanningsbara och
granskningsbara markorer och symboler for en trovardig verksamhet.

Styrning av fysiska (tekniska och biologiska) system. En maskin ar avgransad i rummet
och det ar tydligt vilka delar som ingar och inte samt vad den gor. En maskin gar att
styra med knappar och spakar utifran. Manniskor ar biologiska system som ocksa ar
avgransade i rummet och det ar tydligt vad som ingar och inte. Biologiska system styr
sig sjdlva genom medvetna och omedvetna processer. Nar en manniska forsoker styra
en annan manniska handlar det inte langre om biologiska system, utan om sociala
system som ar nagot helt annat.

Styrning av icke-fysiska (sociala) system. Manniskor i grupper av nagon form utgor
sociala system, till exempel organisationer eller samhallen. Sociala system ar komplexa
system, men de ar inte biologiska system eftersom de saknar fysisk form. Eftersom de
ar abstrakta syns de inte, utan de finns i var tankevarld. Detta mojliggor att vi enkelt
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kan skapa ndstan ett odandligt antal sociala system och varje manniska ingar samtidigt
i flera olika system. Valdigt lite av styrningsdiskussionerna idag utgar fran att det
handlar om sociala system. Ofta hanférs de manskliga och sociala fragorna till nagot
vid sidan om som benamns "kultur” eller “vardegrundsarbete”.

Styrning av komplicerade (linjéira) processer. Aven inom offentlig sektor finns det
arbetsuppgifter som ar relativt enkla eller som kan ses som komplicerade och som
darfor gar att hantera med en industrilogik. Idag géller det framst sadana
arbetsuppgifter som passar att automatisera och som kan hanteras av algoritmer. Det
kan handla om drendehantering dar férutsattningarna ar relativt forutsagbara.

Styrning av komplexa (icke-linjéira) system. Organisationer i sin helhet ar alltid
komplexa system eftersom de bestdr av méanniskor i samverkan. Aven enskilda
arbetsuppgifter kan vara komplexa som till exempel undervisning eller utredningar av
allvarliga brott. Arbetsuppgifter dar det inte ar mojligt eller lampligt med
standardiserade arbetssatt darfor att forutsattningarna och behoven hela tiden
forandras.

Vi behover se och forsta styrning i sin kontext

For att se och forsta styrningen utifran systemsyn behover vi se och forsta vilka olika
tankemodeller och perspektiv pa system vi anvander. Om vi tanker pa styrning som
nagot som ligger utanfor ett avgransat och tydligt system ser vi styrning som nagot som
kan utforas fran ett kontrollrum. En sadan styrning passar framfor allt for det
komplicerade.

Om vi anvander tankemodellen med en separat styrning i ett kontrollrum pa en
komplex verksamhet sa har vi en tankemodell om styrning (kontrollrummet) och en
annan tankemodell om verksamhetens karaktéar (ett socialt system). Dessa passar inte
ihop, och systemsyn handlar om att se detta.

| New Public Management finns tankemodeller om att offentlig sektor ska styras som
privata foretag och som fabriker. Detta behdver forstas mot bakgrund av att offentlig
sektor sags som svarstyrd och att politiker ville ha en 6kad kontroll. Det var ett behov
utifran laget under 1970- och 1980-talen.

Idag lever New Public Management kvar men behoven och samhallet har dandrats
mycket. Idag ar varlden mer sammanlankad och samhallsfragorna dr mer globala, bade
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aktorer och fragor hanger ihop mer. | den meningen ar samhallet mer komplext, vilket
kraver andra arbetssatt an vad som kanske anda fungerade tillrackligt val tidigare.

Att New Public Management lever kvar, och kanske till och med har starkt sin stallning,
handlar mycket om att med foretagisering och ekonomisering féljer ett behov av, och
en tilltro till, standardiserade metoder och modeller. Generella nyckeltal och
styrmodeller dr sadant som skapar trygghet och legitimitet. New Public Management
bidrar inte nodvandigtvis till en effektivare verksamhet, men bidrar till att mota
behoven pa legitimitet. Behov som blir allt starkare ju mer komplext och osdkert
samhallet upplevs.

Ett skal till att tillitsbaserad styrning inte har lyckats (hittills) ra pa New Public
Management kan vara att tillitsbaserad styrning, med utgangspunkt i medarbetarnas
forutsattningar och medborgarnas unika behov, inte formatt moéta behoven av
trygghet och legitimitet som styrningen ocksa behover gora.

Diskussioner om att det ar skillnad mellan a ena sidan tekniska och biologiska system
och, a andra sidan, sociala system var mer framtradande under 1960- och 1970-talen
an vad de ar idag. Detta kan mojligen bero pa den ideologiska jordmanen och
samhallsutvecklingen. New Public Management féddes ur det nyliberala tankandet
med starkt fokus pa individualism och marknadsekonomi, vilket gjorde att sa kallade
"harda” fragor fick foretrade. Diskussioner om manniskor i samverkan och sociala
relationer var formodligen latta att avfarda som vansterflum. Att sociala system
kallades for “mjuka” system underlattade inte. De “mjuka” fragorna blev de om kultur
och manniskor. Eftersom dessa fragor ar “mjuka”, det vill sdga kvinnliga, ses de inte
som lika viktiga som de “harda” fragorna.

Synen pa styrning och vilka behov den ska mota behover ses utifran den relevanta
kontexten. Kontexten férandras och en del av kontexten ar manniskors behov av
trygghet och kdanna att man har kontroll. Styrning kan inte endast ses som logiska
atgarder for att uppna ett visst rationellt och matbart resultat.

Styrning innefattar mycket sadant som kan beskrivas som ceremonier, ritualer och
symbolhandlingar darfor att sddant behovs ocksa, bade for intern trygghet och extern
legitimitet. Genom att se och forsta behov och beteenden gar det att dndra pa
styrningen sa att de delar som gor mer skada an nytta kan plockas bort eller férandras.
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Styrning utifran systemsyn omfattar ocksa att se och forsta organisationer som sociala
system och att se och forsta vad styrning innebar i en sadan kontext.

Sociala system och styrning

Om det vi vill styra ar verksamheter eller organisationer, som ar sociala komplexa
system utan fysisk form och granser, behovs tankemodeller och perspektiv som ar mer
lampade for det.

Sociala system ar monster av relationer
och interaktioner. Manniskors
beteenden paverkas bland annat av
gemensamma  forestallningar  och
varldsbilder, kunskap, status/makt,
kansla av social tillhérighet och
relationers betydelse och férandring.
Manniskor paverkar och paverkas hela
tiden av varandra. Att vi skapar mentala
granser, du tillhér organisation A men
jag tillhoér organisation B, ar en del av
denna standiga paverkan.

For att forsta systemet, och darmed forsta styrningen, blir det viktigt att inse att det vi
kallar “systemet” inte ar nagon sjalvklar storhet. Teamet kan ses som ett system,
avdelningen kan vara ett system, organisationen kan vara ett system eller hela
samhallet. Det handlar om val av perspektiv pa manniskor i nagon form av gemenskap
eller samverkan.

Eftersom systemet ar en tankemodell som vi har valt behover vi inse att systemet inte
gar att styra i meningen ”ha kontroll 6ver”. Det ar fysiskt omaijligt. Systemet bestar av
monster av relationer och interaktioner som hela tiden férandras. Det som gar att
paverka ar dessa interaktioner. Det handlar bland annat om hur manniskor pratar med
varandra, vilka varldsbilder de delar och inte, samt om vilken information de delar och
inte.

Rent konkret handlar detta till exempel om att prata om och forsta sitt syfte. Att
manniskorna i systemet delar samma bild av syftet ar viktigt for att de ska kunna
samverka. Men syftet kan inte frikopplas fran den verklighet man verkar i. Det ar ocksa
viktigt att manniskorna i systemet har nagorlunda likartad bild 6ver vilka behov och
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problem man ska hantera och hur dessa ser ut. | klartext betyder detta att man behover
forsta sina kunders (de man ar till fér) behov och forutsattningar.

| sociala system skapas vdarde genom interaktioner. Poangen ar att manniskor som
samverkar kan gora andra saker dn enskilda individer. Synen pa vardeskapande i sociala
system handlar darfér mer om tjanstelogik an om varulogik. Vardet ligger i det som
uppnas (effekter) och utgar fran det kunden vill goéra eller uppleva. Varde uppstar alltid
genom ett samskapande. Varde skapas genom att lakaren interagerar med patienten
eller genom att lararen interagerar med eleven. Den man ar till for deltar i
vardeskapandet. Detta gédller aven om varde skapas for nagon annan eller for hela
samhallet. Polisen interagerar med brottsoffer, brottslingar och allmanhet for att géra
samhallet sakrare vilket gynnar alla.

Aven nir chefen interagerar med medarbetaren ar det ett samskapande. Alla aktorer i
ett socialt system paverkar, och paverkas av, olika interaktionsmonster. Monster som
alltid inkluderar gemensamma forestallningar och kanslor. Alla ar med och styr och alla
blir styrda. Mer eller mindre. Pa nagot satt. Styrningen gar inte att separera fran
systemet.

| praktiken ar inget av detta flummigt, aven om det kan ge ett sadant intryck. De
tankemodeller som vi gemensamt skapar genom vara interaktionsmonster kan vara
oerhort kraftfulla. Politiska ideologier kan fa valdigt stort genomslag relativt snabbt
(kommunismen och marxismen spreds snabbt till manga ldnder med stora
konsekvenser som foljd). Styrningsideal som mal- och resultatstyrning eller
projektstyrningsmodeller handlar inte om naturlagar och naturvetenskap utan om
gemensamma forestallningar kring “sa har goér man”. Vi kan imorgon, om vi vill,
gemensamt komma fram till att ”sa har gér man” ska vara nagot helt annat.
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Om Effektiv styrning

Effektiv styrning ar ett natverk som arbetar med komplexa samhallsfragor och
verksamheter utifran en systemsyn.

Systemsyn ar ingen metod som kan implementeras, det ar ett satt att tanka. Det
handlar om att utga fran verkligheten, sddan den nu ar. Verkligheten ar komplex och
styrningen behover ha detta som utgangspunkt.

Vill du veta mer om systemsyn och styrning eller om du vill du ha hjalp med att gora

din organisation dnnu battre pa att bidra till samhallsnytta ar du valkommen att
kontakta oss.

www.effektivstyrning.se

Ga garna in pa var webbplats och ta del av vara manga artiklar och boktips.
Vi delar garna med oss av vara erfarenheter och var kunskap.

@ Effektiv Styrning
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