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Förord 

 
Poliser, lärare, socialsekreterare och vårdpersonal har i tidiga skeden 

varnat för växande problem inom sina respektive yrkesområden. 

Varningarna kom långt innan de blev så akuta som de är i dag när den 

dödliga gängkriminaliteten går allt längre ner i åldrarna och 

sjukvårdens kris är ett faktum. 

Debatt pågår om varför vi inte har kunnat hantera problemen tidigare 

– när de var i sin linda. En del menar att det beror på att 

myndigheterna fått för lite anslagsmedel medan andra menar att det 

beror på felaktig styrning. En del röster förespråkar därför ökad 

tillitsbaserad styrning så att yrkesprofessionernas röster blir hörda, 

andra förordar i stället mer kontroll för att minska fusk och 

oegentligheter.  

Rapporter från gransknings- och revisionsorgan påtalar brister i 

enskilda myndigheters styrning eller 

resursanvändning.  Riksrevisionen har till exempel kritiserat 

Polismyndigheten för minskad förmåga att lösa brott – trots tillskott 

av anslagsmedel. Brå kritiserar samma myndighet eftersom det inte 

går att påvisa positiva effekter av ”personaltillväxten” – politiken 

hade ju beslutat om 10 000 fler poliser.  

Det finns många rapporter som visar att mer pengar inte löser 

myndigheters problem. När myndigheter får mer anslagsmedel 

tenderar de att använda pengarna till att anställda 

organisationsprofessionella, dvs de som arbetar med styrning och 

administration i stället för yrkesprofessionella som poliser, 

sjuksköterskor och socialsekreterare.   

Men få verkar intressera sig för varför mer resurser och kritik av 

myndighetsledningen leder till mer av samma sak?  
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- Varför fortsätter myndighetschefer att anställa fler 

organisationsprofessionella i stället för yrkesprofessionella och 

varför är det inte lösningen på problemen? 

Den här skriften har tillkommit utifrån en frustration om att debatten 

saknar ett helhetsperspektiv på styrningsfrågorna i både tid och rum. 

För att hitta nya lösningar behöver vi zooma ut och se hur hela 

systemet har utvecklats över en längre tid och förstå hur olika beslut 

och aktörer påverkar det som sker i dag. Det försöker jag göra utifrån 

att ha arbetat i myndighetsvärlden i olika roller i närmare 25 år.  

Jag konstaterar att en managementmodell har tagit ett starkt grepp om 

styrning i förvaltningspolitiken, i myndigheterna och i olika 

granskningsorgan. Modellen styr indirekt myndighetshandläggare på 

Regeringskansliet, chefer och organisationsprofessionella i 

myndigheterna, revisorer och tillsyns- och granskningspersonal.  

När modellen används oreflekterat utan ifrågasättande blir det svårt 

för enskilda myndighetsledningar att agera annorlunda än vad de gör.  

Managementmodellen saknar kommunikationskanaler nerifrån och 

upp vilket innebär att det är svårt för medarbetarna att förmedla 

kunskap om verkligheten uppåt till olika chefsled. I stället blir 

kommunikationskanalerna uppifrån och från sidan allt fler. 

Ledningspersonal och görandepersonal har med tiden fått olika 

uppgifter och lever i alltmer skilda världar. 

- Om vi vill öka myndigheternas möjligheter att använda mer 

anslagsmedel till syftet med verksamheten i stället för till 

administration, behöver förvaltningspolitiken ändras.  

Syftet med den här skriften är att visa varför det är nödvändigt. 

Kapitel 1 beskriver på vilket sätt chefsrollen har ändrat karaktär under 

en 20-årsperiod. 

Kapitel 2 beskriver hur managementmodellen har riktat om chefernas 

fokus från att se till att verksamheten är effektiv och legitim till att 
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säkerställa att myndigheten för utomstående upplevs vara effektiv och 

legitim. 

Kapitel 3 ger exempel på vad som händer i myndigheter när generella 

krav på effektivitet ställs på myndigheterna utifrån ny lagstiftning 

som vänder sig till myndighetscheferna. 

Kapitel 4 visar att en mängd enfrågemyndigheter numera bevakar 

generella förvaltningspolitiska mål vilket leder till mer administration 

för förvaltningsmyndigheterna. Verksamhetsfrågorna trängs bort från 

ledningarnas agendor. 

Kapitel 5 beskriver i konkreta termer vilka frågor som numera tar 

plats på ledningarnas agendor. Verksamhetens chefer styr inte själva 

vilka frågor som ska tas upp på agendorna – det gör de 

organisationsprofessionella. 

Kapitel 6 handlar om problem med såväl professions- som 

managementstyrningen och ett resonemang om varför förs utifrån 

forskningsrön. 

Kapitel 7 sammanfattar personliga reflektioner över styrningen från 

ett inifrån och underifrån perspektiv.    

  

Några begrepp och uttryck som används i texten 

Görandeverksamhet 

Med görandeverksamheten avses det konkreta, operativa arbetet som 

ständigt utförs av människor så att förvaltningsmyndigheter realiserar 

den verksamhet som är syftet med myndigheten. Det kan handla om 

handläggning av ärenden eller utformning av IT-stöd som möjliggör 

handläggning av ärenden eller automatiska 

beslut.  Görandeverksamheten omfattar inte de människor vars enda 

uppgift är att tala om för andra vad som ska göras och hur det ska 

göras. Den omfattar inte enfrågeexperter i myndigheterna som 
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controllerfunktioner, HR-avdelningar, verksamhetsstödsavdelningar, 

rättsavdelningar, projektkontor etcetera.    

Förvaltningsmyndighet 

Med Förvaltningsmyndigheterna avses i den här skriften myndigheter 

som skapar konkret värde för oss medborgare genom att 

tillhandahålla produkter och tjänster i form av vägar, hälso- och 

sjukvård, utbildning eller försörjning när vi inte kan arbeta av olika 

skäl. Skatteverket, Försäkringskassan och Kronofogdemyndigheten är 

exempel på förvaltningsmyndigheter liksom kommunerna.  Hit räknar 

jag inte domstolarna, tillsyns- och analysmyndigheterna, 

stabsmyndigheter (Ekonomistyrningsverket och Statskontoret) eller 

enfrågemyndigheterna. 

Enfrågemyndighet 

Med enfrågemyndighet avses myndighet som bevakar specifika 

frågor som till exempel Upphandlingsmyndigheten och 

Jämställdhetsmyndigheten. Det är myndigheter som formulerar regler 

och råd till förvaltningsmyndigheter, privata aktörer och 

civilsamhället.   

Tillsyns- och analysmyndigheter 

Med tillsyns- och analysmyndigheter avses myndigheter som är 

inrättade för att granska enskilda myndigheters verksamhet utifrån 

dess syfte eller effektiviteten i myndigheternas administration. 

Exempel på sådana myndigheter är Skolinspektionen, Inspektionen 

för vård och omsorg, Inspektionen för socialförsäkringen, 

Inspektionen för arbetslöshetsförsäkringen.  



 

11 

Revision 

Med revision avser jag internrevision inom myndigheter, kommunala 

revisionskontor, revisionskontor inom regionerna, externa 

revisionsbolag som KPMG, PwC, Ey. 

Managementstyrning 

Högre chefer och stödfunktioner sätter mål, utformar planer, 

vägledningar och processbeskrivningar samt introducerar 

standardiserade modeller och verktyg som medarbetarna ska använda. 

Managementmodellen 

Managementmodellen är en central parameter i 

managementstyrningen. Den bygger på antagandet att chefer kan 

styra framtiden mot ständiga framsteg genom att i förväg bestämma 

vad som är eftersträvansvärt, betänka alla tänkbara 

handlingsalternativ och planlägga önskat framtida resultat.  

Modellens utgångspunkt är att organisationen alltid kan bli lite bättre 

genom att ha har tydliga mål, strategier och planer och en 

handlingskraftig ledare som med rätt verktyg förmår alla 

organisationens medlemmar att gå i den riktning som ledningen pekat 

ut. Om alla går i samma riktning uppnås målen med minsta möjliga 

resurser.  
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1 Chefsrollen har ändrats  

Chefer är mer upptagna än någonsin samtidigt som det finns fler 

stödfunktioner än någonsin tidigare.  

För 20 år sedan ansågs det naturligt att chefen tog ansvar för 

ekonomi, personalfrågor, kommunikation och även strategiska frågor. 

Idag finns det specialiserade yrkesroller för allt detta i form av så 

kallade organisationsprofessionella (strateger, controllers, hr-experter, 

verksamhetsutvecklare etcetera).  

- Om de organisationsprofessionella har övertagit en stor del av 

innehållet i den tidigare chefsrollen – varför är chefen i dag så 

upptagen och varför behöver vi chefer överhuvudtaget? 

Svaret är att cheferna tillämpar ett annat arbetssätt än för 20 år sedan. 

Då arbetade de utifrån ett kollegialt arbetssätt i förhållande till 

medarbetarna. Nu arbetar de kollegialt med andra chefer och 

stödfunktioner.  

Chefernas fokus ligger på att styra på avstånd, inte på att facilitera 

arbetet i görandeverksamheten. 

1.1 Enhetschefsrollen för 20 år sedan 

När jag kom ut från universitetet med en ekonomexamen till det 

privata arbetslivet i mitten på 80-talet pratade vi inte om styrning och 

ledning, vi pratade om att producera tjänster och produkter till nytta 

för kund. Vi pratade inte heller om styrning när jag vid 

millenniumskiftet som konsult medverkade vid starten av en ny 

myndighet eller när jag två år senare fick min första chefsanställning 

på en myndighet. 
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Som enhetschef på myndigheten ansvarade jag för ett 20-tal utredare 

och två IT-personer. Enheten tillhörde en avdelning som bestod av 10 

enheter och drygt 400 medarbetare, fördelade på två orter. 

Avdelningen hade ledningsgruppsmöte en gång i månaden.  

Tio enhetschefer inom avdelningen samsades om en controller och en 

HR-person. Till controllern rapporterade jag kvartalsvis en prognos 

på variationen i enhetens personalstorlek. Personalkostnaden var den 

stora kostnaden för myndigheten och det var den som avdelningen 

främst behövde följa. HR-personen hade jag främst kontakt med när 

jag skulle rekrytera nya medarbetare. Jag fattade självständiga beslut, 

men min avdelningschef fanns tillgänglig om jag skulle behöva hans 

råd.  

Myndighetens ledningsstab hade jag sällan kontakt med, utom någon 

enstaka gång med chefsjuristen när jag funderade över någon juridisk 

formulering i ett avtal som jag höll på att skriva. Då kom hon till mitt 

rum och skrev själv in formuleringen direkt på min dator.  

Man skulle kunna säga att de här stödpersonerna tillämpade ett 

tjänande ledarskap. I dialog formulerade jag mitt problem, de hade en 

lösning och hjälpte mig med något som var inom deras expertområde, 

inte mitt. Jag hade det fulla verksamhetsansvaret för att producera och 

sprida resultatet av vår verksamhet till olika parter. Jag hade 

handlingsutrymme att påverka rekryteringar, kompetensuppbyggnad 

och IT-stödet och tog mitt arbetsmiljöansvar.   

Enda gången jag behövde svara på en fråga från generaldirektören var 

inför hans årliga besök hos de två myndigheter som var mina 

uppdragsgivare och finansiärer. ”Är det något jag behöver ta upp med 

dem?” löd ungefär frågan från honom inför mötet. Eftersom 

relationen fungerade väl och vi gjorde det vi skulle, fanns inte mycket 

att rapportera. Jag beskrev med egna ord vad som var viktigt för 

honom att känna till inför mötet. 

I dag skulle vi kanske säga att den här myndigheten tillämpade ett 

tillitsfullt ledarskap eller självledarskap. Kulturen skulle kanske 

beskrivas som att den karaktäriserades av hög psykologisk trygghet – 
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hajpade modeord bland forskare och andra ”tyckatillare” i dag – 

begrepp vars innebörd vi inte ens funderade på då.  

Myndighetens personalomsättning var generellt sett låg men det var 

svårt att behålla nyanställda på grund av en strikt lönetrappa och 

generationsväxlingsproblem. Fyrtiotalisterna var många och på 

uttågande. Inflödet av nyanställda blev allt större. Men när någon 

slutade fanns det alltid någon kollega bredvid som kunde ta vid. 

Enhetschefens uppgift var att se till att görandekunskapen fanns kvar 

när någon var frånvarande eller slutade sin anställning.  

Eftersom myndighetens formella yrkesroller var få till antalet och 

breda i sitt innehåll, kunde jag som enhetschef se till att 

arbetsuppgifter roterade mellan medarbetare och därmed upprätthålla 

kompetensen att utföra syftet med verksamheten, även när någon 

slutade. Kompetensen att utföra arbetet fanns helt eller delvis alltid 

hos någon. Det fanns med andra ord inga gränssättande hinder för 

medarbetarna inom enheten att hjälpa varandra. De fixade det som 

skulle göras utifrån var och ens aktuella kompetens och arbetade till 

dess det som skulle göras var klart. Om någon blev trött eller måste 

gå hem tog någon annan vid.  

1.1.1 Forskarna benämner arbetssättet kollegialitet 

I dag skulle kanske forskare uttrycka det som att vi arbetade 

kollegialt, i en mästare – lärling situation. En situation där en mästare 

som har arbetat under en längre tid arbetar tillsammans med en 

nyutexaminerad person med mindre praktisk erfarenhet av 

organisationens specifika görandeverksamhet. När endera av dem 

slutar finns det görandekunskap kvar i organisationen. Slutar 

”mästaren” får ”lärlingen” utvecklingsmöjligheter och utökat ansvar 

inom samma yrkesroll.  

Det kollegiala arbetssättet har fördelen att man alltid har någon att 

bolla klurigheter med. Hur gör vi det här? Hur har vi gjort förut? Hur 

kan vi göra det här bättre? Man har en ersättare när man är sjuk och 

har ingen stor back-logg när man kommer tillbaka.  
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Lärandet sker i vardagen när medarbetare och chefer utför arbetet, när 

de löser behov och problem samt reflekterar enskilt eller tillsammans 

över resultatet av varandras göranden.1 Lärandet sker sällan via 

formella, generella organisationsövergripande utbildningsinsatser 

utan i samtal kollegor emellan.   

1.2 Enhetschefsrollen 20-år senare 

När jag nyligen, drygt 20 år senare, avslutar ett vikariat som 

enhetschef för en grupp utredare på en mindre myndighet med cirka 

35 utredare är det nya förhållanden. Utredarna är fördelade på tre 

enheter med varsin enhetschef. Stöd- och styrfunktionen består 

förutom av generaldirektören av två kommunikatörer, en 

administratör, en registrator, två IT-personer, en ekonomichef, en 

controller, en HR-person, en chefsjurist och en myndighetsjurist. 

Dessutom sköter Statens servicecenter en betydande del av de 

administrativa uppgifterna. IT-driften är outsourcad.  

När en medarbetare slutar tar det inte sällan sex månader eller mer 

innan ersättningsrekryteringen är gjord. Efterfrågad kompetens i form 

av en yrkesroll ska beskrivas i generella ordalag så alla kan söka 

tjänsten via en annons. Urval av kandidater ska ske enligt orden i 

annonsen – även om man senare kommer på att man har glömt att 

uttrycka en viktig rekryteringsparameter som gör att kandidaten kan 

kvalificera sig för arbetsuppgiften.  

HR-personen har utarbetat en rekryteringsprocess som är beslutad av 

ledningen. Processbeskrivningen ska följas så att var och en som är 

inblandad i rekryteringen ska kunna planera sin arbetsdag. Annonsens 

formuleringar nagelfars och manglas av hela ledningsgruppen samt 

finjusteras av kommunikatören. Tänkbara kandidater diskuteras och 

lönen sätts gemensamt i ledningsgruppen. Enhetens medarbetare 

medverkar inte i processen. 

 
1 Till exempel Döös, Marianne (2005) Kompetensens livsvillkor – om vardagens lärande och 

kompetens i relationer. Arbetsmarknad & Arbetsliv 10 (2) och (2008) Genom arbetsuppgiftens 
glasögon. I Tedenljung D (red). Arbetsliv och pedagogik (s. 69–110) Lund: Studentlitteratur). 
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En projektvägledning, beslutad av föregående ledningsgrupp, 

beskriver hur medarbetarna på respektive utredningsenhet ska arbeta. 

Det finns olika uppfattningar i ledningsgruppen om hur strikt 

vägledningen ska följas. Diskussioner uppstår. Ledningen beslutar att 

skriva in i verksamhetsplanen att vägledningen ska revideras under 

året, men cheferna hinner inte omarbeta vägledningen under mitt 

ettåriga vikariat.  

Under året utarbetades i stället en arbetsmiljöplan och 

arbetsmiljöaktiviteter tillsammans med arbetsmiljöombud och 

fackliga företrädare. Den viktigaste parametern för arbetsmiljön – att 

förenkla projektarbetet för medarbetarna sköts på framtiden.  

Hur ska jag kunna ta ett arbetsmiljöansvar när jag som chef inte råder 

över förutsättningarna i min enhet?  

När det mesta skulle förutses, planeras, beslutas och beskrivas av 

ledningsgruppen hann de tre enhetscheferna för utrednings-

verksamheten inte hjälpa medarbetarna att lösa ut angelägna frågor. 

Cheferna var så hårt belastade att myndigheten rekryterade två chefer 

i stället för en när jag slutade.  

Fyra enhetschefer chefar därefter över 8–9 utredare vardera. 

Generaldirektören chefar i sin tur över fyra enhetschefer och 3 

administrativa chefer som i sin tur basar över ett antal stödpersoner.  

Ledningsgruppsmöte hålls en dag i veckan, inte en dag i månaden, 

som på myndigheten där jag arbetade för 20 år sedan. 

Enhetschefernas personaltäthet är låg jämfört med tätheten på den 

andra myndigheten som för 20 år sedan varierade mellan 20 och 40 

personer beroende på verksamhetsgren.  

1.2.1 Forskarna benämner arbetssättet för 
managementstyrning 

En del forskare kallar chefernas nya arbetssätt för 

managementstyrning. Högre chefer och stödfunktioner sätter mål, 

utformar planer, vägledningar och processbeskrivningar samt 
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introducerar standardiserade verktyg som medarbetarna ska använda. 

Lägre chefer har till uppgift att implementera dem i 

görandeverksamheten. Andra forskare kallar styrformen för 

fjärrstyrning eftersom tänkandet och besluten sker i förväg och i en 

annan kontext än görandet.   

Det här arbetssättet har fördelen att arbetet kan delas upp på olika 

funktioner som specialiserar sig på olika saker. Specialistfunktionerna 

återanvänder kunskap från externa experter och inför en ”best-

practice” i görandeverksamheten. Människorna som ska utföra arbetet 

behöver då inte ”uppfinna hjulet” själva.  När alla arbetar utifrån 

fördefinierade yrkesroller, processbeskrivningar och vägledningar på 

ett standardiserat sätt kan inget oförutsett hända, effektivitet och 

rättssäkerhet råder.  

För att få svar på frågor som: Hur gör vi det här? Erbjuds 

medarbetarna fördefinierade utbildningsinsatser och möjlighet att läsa 

processbeskrivningar och vägledningar.  

Chefernas lärande om verksamheten sker inte på förstahandsarenan 

där konkreta verksamhetsresultat skapas, utan genom att de tar del av 

stödfunktionernas aggregerade sammanställningar om 

verksamhetsresultaten. För att informationen om resultaten ska kunna 

aggregeras har den samlats in utifrån på förhand definierade 

kategorier och mallar.  

Chefernas lärande sker frånkopplat det som sker i 

görandeverksamheten. Det officiella lärandet sker främst genom 

chefskurser, chefsdagar och kunskapssammanställningar som någon 

utanför chefens organisatoriska tillhörighet har gjort. 

Det här arbetssättet genererar inte frågor som: Har vi gjort det här 

förut? Kan vi göra det bättre? I många organisationer lyder i stället 

bara medarbetarna och cheferna och följer instruktioner som någon 

annan har utformat, ett fenomen som organisationsforskarna Mats 

Alvesson och Roland Paulsen har beskrivit så väl.2 

 
2 Läs till exempel Vi bara lyder av Roland Paulsen och Dumhetsparadoxen av Mats Alvesson.  



 
 

18 

1.3 Det kollegiala arbetssättet har flyttats 

Tanken slår mig att det kollegiala arbetssättet tycks ha förflyttats. 

Arbetssättet har flyttats från enheten där chefen och medarbetarna 

tidigare arbetade sida vid sida för att löpande lösa ut angelägna frågor 

och förbättrade arbetssätten utifrån dagliga erfarenheter till 

ledningsgruppen där medlemmarna på förhand förutser, planerar och 

beslutar om det mesta som berör medarbetarnas arbetsvillkor.  

Till och med datum för enhetsmötena beslutades under mitt ettåriga 

chefsvikariat kollegialt i ledningsgruppen utifrån förslag från 

ekonomichefen – mötestillfällena bestäms inte i dialog mellan 

enhetschef och medarbetare utifrån behoven på enheten. När mötena 

hålls samtidigt får alla samma information från ledningen samtidigt, 

oberoende av när de behöver informationen.  

- Vad är grundorsaken till att verksamhetscheferna i dag, trots 

lägre personaltäthet och fler stödpersoner inte hinner träffa och 

stötta sina medarbetare? Varför ska allt diskuteras och beslutas 

på ledningsgruppsmöten? 

En ledtråd gav mig Susanna Alexius, docent i företagsekonomi, när 

jag för några månader sedan deltog i en workshop med namnet ”Att 

leda komplexa organisationer mot strategiska mål”. Svaret är: 

 

- Cheferna arbetar med att säkerställa att organisationen är 

effektiv och legitim! 
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2 Managementmodellen har ändrat 

chefsrollen 

Nya lagar med krav på myndighetsledningar att verksamheten ska 

bedrivas effektivt och legitimt bidrog till att myndigheter anammade 

managementmodellen. Men användandet av modellen tycks har 

bidragit till att chefsrollen och chefernas arbetssätt har ändrats 

betydligt – i mångt och mycket oplanerat och omedvetet.  

Förändringarna i chefsrollen och arbetssättet har bidragit till att 

chefernas fokus har ändrat riktning. Nu riktas deras fokus mot att den 

enskilda myndigheten ska uppfattas vara effektiv och legitim för 

utomstående, till skillnad mot tidigare, då fokus låg på att 

görandeverksamheten, syftet med myndigheten, skulle vara effektiv 

och legitim.  

En rad initiativ har genomförts i effektivitetens namn utifrån 

managementmodellens grundantaganden om styrbarhet. Diverse 

modeller har införts som kan förefalla vara kloka när de betraktas 

utifrån modellens kontextfria perspektiv på begreppet effektivitet. 

Men de ter sig okloka när man ser förändringarna inifrån 

görandeverksamhetens kontextberoendeperspektiv på begreppet 

effektivitet.  

2.1 Innehållet i chefsrollen har ändrats 

När jag så här i efterhand reflekterar över innehållet i de beskrivna 

enhetschefsrollerna konstaterar jag att rollen har ändrat karaktär 

betydligt – oavsett var i hierarkin jag befunnit mig.  
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Då, för drygt 20 år sedan handlade rollen om att vara bollplank och 

hjälpa medarbetarna att lösa ut konkreta frågor. Den handlade också 

om att skapa goda externa relationer så att medarbetarna fick den 

information och de hjälpmedel de behövde för att kunna utföra syftet 

med verksamheten.  

Nu, 20 år senare, handlar rollen om att till enhetens medarbetare 

förmedla mål, planer, vägledningar och produktionsverktyg som 

organisationsprofessionen har utformat och myndighetsledningen har 

beslutat om.  

När alla ska gå i samma riktning, arbeta på samma sätt med samma 

verktyg ingår det också i rollen att se till att det inte förekommer 

variation i medarbetarnas arbetssätt eller i deras bemötande med 

externa aktörer som medborgare, företag eller medarbetare i andra 

myndigheter. Uppstår variation i myndighetens agerande verkar det 

som att man inom myndigheten tror att utomstående uppfattar den 

som ineffektiv och illegitim.  

- Det har skett en betydande förändring i chefsrollens innehåll. 

Varför har det blivit så? 

2.2 Styrning handlar om effektivitet  

Det som har hänt sedan min första roll som enhetschef för 20 år sedan 

är att myndigheter succesivt har börjat använda en 

managementmodell som bygger på antagandet att människor, särskilt 

chefer, kan styra framtiden mot ständiga framsteg genom att i förväg 

bestämma vad som är eftersträvansvärt, betänka alla tänkbara 

handlingsalternativ och planlägga önskat framtida resultat.  

Modellens utgångspunkt är att organisationen alltid kan bli lite bättre 

genom att ha tydliga mål, strategier och planer och en 

handlingskraftig ledare som med rätt verktyg förmår organisationens 

medlemmar att gå i den riktning som ledningen pekat ut. 

Om alla går i samma riktning uppnås målen med minsta möjliga 

resurser.  
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- Organisationen blir effektiv, berättar Alexius. 

Om ledningen dessutom styr organisationen mot förutbestämda mål 

med generella styrmetoder blir den förutsägbar, begriplig och 

förtroendegivande för utomstående aktörer.  

- Organisationen blir legitim, berättar Alexius. 

- För organisationernas ledningar handlar styrning om att hålla två 

tankar i huvudet samtidig menar hon – effektivitet och 

legitimitet.  

2.3 Krav på effektivitet ställs på 
myndighetsledningen 

Effektivitet och legitimitet är hörnstenar i förvaltningspolitiken inte 

bara managementmodellen. Förvaltningen behöver vara både effektiv 

och hederlig för att människorna ska stödja en ambitiös 

välfärdspolitik via skattsedeln konstaterar statsvetare. 

Myndigheters beslut förutsätter lagstöd och ska ske på objektiva 

grunder. Besluten ska inte fattas utifrån enskilda beslutsfattares 

godtycke eller egenintressen. Myndigheter är därför organiserade 

utifrån byråkratiska organisationsprinciper. En tydlig beslutshierarki, 

tydliga procedurer, regler och tekniska system samt 

kontrollfunktioner ska förhindra maktmissbruk och att egenintressen 

får genomslag i myndigheternas verksamhet. 

Men korruption och oegentligheter sker ändå. Korruption i EU-

kommissionen, oegentligheter och vårdslös hantering av offentliga 

medel, inte minst inom kommunal sektor, under 90-talet samt börsras 

till följd av bedräglig redovisning i det privata näringslivet vid 

millenniumskiftet manade fram krav och regler på intern styrning och 

kontroll i myndigheterna.   

Från 2007 och framåt skärptes kraven på effektivitet i myndigheters 

regleringsbrev och i nya förvaltningspolitiska lagar som 

myndighetsförordningen, förordning om intern styrning och kontroll 
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samt internrevisionsförordningen.3 Reglerna uttrycker i klartext att 

det är myndighetsledningen som ska se till att verksamhet bedrivs 

effektivt och att myndigheten hushållar med statens medel. För 

regioner och kommuner finns motsvarande regler uttryckta främst i 

kommunallagen.4  

2.3.1 Krav på effektivt skapar frågetecken 

När nya generella krav av det här slaget ställs på 

myndighetsledningar, genererar det en mängd frågor för en 

myndighetsledning. Kravens tillkomst signalerar att myndigheternas 

verksamhet inte bedrivs på ett effektivt sätt.  

- Vad ska då myndighetsledningen göra för att myndighetens 

verksamhet ska uppfattas vara effektiv och när blir den 

tillräckligt effektiv?  

- Vad ska ledningen göra annorlunda och hur ska den veta, bevisa 

och återrapportera att myndighetens verksamhet är effektiv och 

att myndigheten inte slösar med statens medel? 

Hur ska till exempel en myndighetsledning som administrerar 40 

olika förmåner riktade till olika personer i olika livssituationer kunna 

garantera och bevisa att verksamheten som är spridd över hela landet 

bedrivs effektivt och att pengar inte förslösas? Svåra men viktiga 

frågor för en ledare. 

 
3 Internrevisionsförordningen (SFS 2006:1 228), Myndighetsförordning (SFS 2007:515) och 

Förordningen om intern styrning och kontroll. SFS (2007:603). Utgångspunkten för tanken om 

en effektiv intern styrning och kontroll är en tydlig ansvarsfördelning samt dokumenterade 
rutiner och kontroller som säkerställer att processer genomförs och följs upp. 
4 Myndighetsförordningen (SFS 2007:515) 3 §   Myndighetens ledning ansvarar inför 

regeringen för verksamheten och skall se till att den bedrivs effektivt och enligt gällande rätt 

och de förpliktelser som följer av Sveriges medlemskap i Europeiska unionen, att den redovisas 

på ett tillförlitligt och rättvisande sätt samt att myndigheten hushållar väl med statens medel. 
Enligt förordningen om årsredovisning och budgetunderlag (SFS 2000:605) ska 

myndighetsledningens ge en försäkran till regeringen om att myndigheten har en intern styrning 

och kontroll som fungerar på ett betryggande sätt. För regioner och kommuner finns 

motsvarande krav uttryckta främst i kommunallag (2017:725). Här framgår att nämnder och 

styrelser ska se till att den interna kontrollen är tillräcklig samt att verksamheten bedrivs på ett i 
övrigt tillfredsställande sätt.  
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2.3.2 Från professionsstyrning till 
managementstyrning 

Många av de chefer som fick det uttryckliga ansvaret för att 

myndigheternas verksamhet skulle bedrivas effektivt hade själva 

börjat arbeta i den offentliga sektorn på 70-talet och tillhörde inte 

sällan fyrtiotalistgenerationen. Då och under 80-talet var offentlig 

verksamhet fortfarande organiserad som en helhet i form av en 

förvaltning – inte som separata organisationer. Då fanns det högre 

och lägre tjänstemän men inga ledare enligt managementmodellens 

definition.  

Styrningen bestod av professionella normer. Ansvaret för att utföra 

myndigheternas uppgifter enligt för verksamheten specifika lagar, låg 

hos människorna i görandeverksamheten – inte hos specifika ledare. 

Ansvaret för elevernas lärande låg hos lärarna – inte rektorerna, 

ansvaret för patienten låg hos läkaren – inte sjukhusledningen.5  

Ledarskap var alltså ett främmande begrepp i förvaltningskontexten 

när ansvaret för effektivitet lades på myndighetsledningen. I de fall 

begreppet tidigare hade använts hade det vanligtvis omdefinierats till 

en fråga om verksamhetsutveckling och omorganisation. Ledarskap 

blev då en fråga om val av styrningsformer och styrteknik där 

standarder och normer betonas som viktiga förutsättningar för 

beslutsfattande.6  

2.3.3 Managementmodellen är lösningen på kraven 

Med den definitionen av ledarskap passade managementmodellen in 

som hand i handsken för myndighetsledningarna. Eftersom 

ledningarna saknade erfarenhet av hur modellen skulle tillämpas i 

praktiken anlitades inte sällan managementkonsulter som 

introducerade modellens styrmetoder och verktyg.  

 
5 Föredrag, professor Nils Brunsson, Regeringskansliet 2018. 
6 Henning, R (2000). Ledarskap och ledning i offentlig sektor – en problematisering. Center for 

Advanced Studies in Leadership. Stockholm School of Economics. SS/EEI Working Paper 
Series in business Administration no 2000:11. 
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Myndigheter som jag har arbetat i, anammande tidvis konsultråden 

rakt av, utan ifrågasättande av om råden de facto skulle kunna 

påverka verksamhetens resultat i negativ riktning. Det var inte en 

väsentlig fråga.  

- Det viktiga var att ledningarna så snart som möjligt skulle kunna 

visa för utomstående att de genomförde effektivitetshöjande 

åtgärder och att de inte förslösade statens medel.   

2.4 Allt fler standardmodeller används 

Samtidigt som kraven på effektivitet riktades explicit till 

myndighetsledningarna exploderade informationsteknologins 

möjligheter – ett tacksamt verktyg för ledningarna att visa på att de 

arbetade med effektivisering.  

Med ny teknologi skulle verksamheten kunna automatiseras, dvs 

effektiviseras. När myndigheterna skulle återrapportera till regeringen 

om effektivitetshöjande åtgärder och besparingar, angavs inte sällan 

automatisering som svar.  

Allt fler IT-konsulter anlitades för att med hjälp av IT effektivisera 

verksamheten. Nya generella förvaltnings- och projektmodeller 

sipprade in i myndigheterna via deras IT-avdelningar eftersom såväl 

konsulter som myndighetens egen IT-personal hade ett allt större 

behov av att hålla koll på och prioritera allt fler önskemål som kom 

från olika delar av organisationen.  

IT-verksamheten behövde styras eftersom införande av önskemål från 

en del av verksamheten kunde få oönskade effekter i en annan del av 

verksamheten. Implementeringen av modellerna innebar att nya roller 

och beslutsarenor etablerades på operativ och taktisk nivå vid sidan 

av dem som uttrycktes i myndighetens arbetsordning.  

Allteftersom IT-kostnaderna upplevdes skena beslutade allt fler 

myndighetsledningar att implementera generella, standardiserade 

förvaltningsstyrnings- och projektstyrningsmodeller för IT-relaterad 

verksamhetsutveckling. Modellerna lyfte frågor om prioritering och 
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finansiering till den strategiska myndighetsnivån. Med modellernas 

hjälp skulle myndighetsledningarna kunna styra, få koll på IT-

kostnaderna och ”mer pang för pengarna”.  

Modellerna kunde dessutom användas som bevis för utomstående 

aktörer att myndighetsledningen arbetade med, och tog ansvar för, 

myndighetens effektivitet, att medel inte förslösades och att den 

interna styrningen och kontrollen var god.  

2.4.1 Modellerna är inte alltid effektiva i 

görandeverksamheten 

Men införande av modellerna och nya tillhörande roller resulterade i 

flera parallella beslutsstrukturer. Administrationen ökade och tiden 

från beslut till leverans av ny eller ändrad IT-funktionalitet som 

skulle göra verksamheten effektivare ökade.  

Lösningen på detta var att ersätta befintliga modeller med nya 

modeller och deras tillhörande roll och arbetssätt. Igår var det RUP 

och PM3 som var lösningen. Idag är lösningen agila arbetsmetoder 

och ramverk som SAFe.  

I min värld ”peakade” det här med styrning av IT-relaterad utveckling 

för att få koll på IT-kostnaderna och mer värde för pengarna åren 

2012–2015. Jag, tillsammans med personer från ett 15-tal andra 

myndigheter, träffades och kliade våra huvuden och undrade hur vi 

skulle få ihop styrningen på alla ledder och bredder. Hur skulle de här 

modellerna användas i görandeverksamheten?  

Att fatta beslut om att införa generella modeller i effektivitetens namn 

är enkelt men svårare att genomföra i praktiken. Människorna i 

görandeverksamheten har redan väl inarbetade arbetssätt och 

kompetensbärande relationer som gör det möjligt för dem att effektivt 

utföra och koordinera arbetet sinsemellan och kollegialt lösa svåra 

och angelägna frågor. Oftast sker det koordinerande arbetet och 

gemensamma problemlösandet utan att chefer ens är medvetna om att 

det förekommer. Många frågor i görandeverksamheten hanteras utan 

att det syns och tas ofta för givet även av medarbetarna själva.  
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- Den specifika görandekompetensen byggs upp genom de 

löpande samtalen kollegor emellan och det är den kompetensen 

som håller det praktiska kunnandet vid liv i 

görandeverksamheten.7   

- Det är detta kunnande som bidrar till att syftet med myndigheten 

kan realiseras.  

2.4.2 Modellerna ändrar kunskapsbasen  

Standardiserade modeller inbegriper nya yrkesroller och forum för 

beslut. När nya sådana införs i en redan befintlig och ständigt 

pågående verksamhet, riskerar för görandeverksamheten viktiga 

kommunikationsvägar och kompetensbärande relationer att trasas 

sönder. Nya arbetssätt, kompetensbärande relationer och 

kommunikationsvägar ska byggas upp i ny tappning enligt en 

modellbeskrivning vilket kan bli kostsamt. De tänkta vinsterna med 

införande av den nya modellen går därför inte sällan förlorad.  

Arbetsuppgifter i görandeverksamheten ska fortfarande göras men nu 

ska de göras på en annan ledd, på ett annat sätt, av andra människor – 

vilket inte blir effektivt utifrån görandeverksamhetens perspektiv. De 

nya arbetssätten genererar därför ifrågasättanden, konflikter och 

motstånd. 

För att den nya modellen ska få fäste krävs därför en mängd 

kommunikations- och utbildningsmaterial samt utbildningstillfällen 

riktade till olika målgrupper inom organisationen. Dessutom besätts 

modellernas yrkesroller inte sällan av andra individer än de personer 

som tidigare har utfört, hela eller delar av de arbetsuppgifter som 

ryms inom den nya rollen. Det är inte ovanligt att rollerna besätts av 

externa personer – av personer som haft samma roll i en annan 

organisation.  

 
7 Till exempel Döös, Marianne (2005) Kompetensens livsvillkor – om vardagens lärande och 

kompetens i relationer. Arbetsmarknad & Arbetsliv 10 (2) och (2008) Genom arbetsuppgiftens 
glasögon. I Tedenljung D (red). Arbetsliv och pedagogik (s. 69–110) Lund: Studentlitteratur). 
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- Att det ses som mer värdefullt att en person som ska besitta en 

roll har kunskap om en teoretisk modell än djup kunskap om den 

specifika verksamhetens kontext och logik får konsekvenser. 

När rollerna besätts av personer utan kunskap om den faktiska 

kompetens och de arbetssätt som används för att åstadkomma syftet 

med verksamheten, kan rollinnehavarna inte sortera vad av detta som 

är eftersträvansvärt att behålla. Det som fungerar väl tas inte tillvara 

och det som behöver ändras uppmärksammas inte. Modellens 

tillämning blir inte ändamålsenlig utifrån den aktuella verksamhetens 

logik, situation och behov. 

Ju mer de nya modellerna krockar med befintliga arbetssätt desto mer 

tankeverksamhet och energi får läggas på kommunikation i form av 

möten med allt fler personer – möten som tar tid från att utföra syftet 

med verksamheten.  Ju fler modeller som införs med täta mellanrum 

desto större motstånd hos personalen i görandeverksamheten – vilket 

genererar ytterligare nya yrkesroller.  

Numera har de flesta myndigheter särskilda förändringsledare som 

ska övertyga görandemänniskorna om nya modellers förträfflighet, 

möta deras motstånd med generella metoder, inte sällan 

internationella, kontextfria, standardmodeller som Prosci ADKAR, 

modeller som köps för dyra pengar.  

- För människorna i den befintliga görandeverksamheten handlar 

motståndet i undantagsfall om bekvämlighet eller egenintressen. 

Motstånd handlar i de flesta fall om att modellerna inte är 

effektiva utifrån ett praktiskt perspektiv i en specifik kontext.  

2.4.3 Nya modeller skapar etiska dilemman 

Införande av nya modeller och dess rollbeskrivningar medför inte 

sällan att görandemänniskor ska utföra arbetsuppgifter som de helt 

eller delvis saknar kunskap om och erfarenhet av att utföra. Det kan 

också innebära att de inte längre får utföra uppgifter som de kan 
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utföra väl, och som de vet behöver göras, men inte får utföra enligt 

modellen. I sådana situationer uppstår etiska dilemman.  

Att beordras göra något som man ännu inte behärskar, eller att inte få 

göra något man behärskar väl och vet behöver göras, skapar stress 

hos människorna i görandeverksamheten. Att kunna se helheten och 

förstå hur saker hänger ihop tycks ibland uppfattas mer som hinder än 

en fördel. Det leder till onödiga fel och ibland allvarliga fel. Det leder 

till att viktiga saker som behöver göras inte görs i rätt tid eller inte 

görs alls.  

Inte sällan ses gedigen erfarenhet som problematiskt då djup kunskap 

om verksamheten kan leda till motstånd mot förändringar eller att 

man lägger ner mer tid från början på att göra saker rätt.  Citatet 

nedan, från en tidigare kollega, beskriver fenomenet väl. 

”Yrkeskunnande ses som något som måste tyglas, inte som något 

som är en förutsättning för att saker ska fungera. 

Det är inte ovanligt, att man ofta resonerar som så att nyanställda 

är lättare att hantera för att de arbetar snabbare (när de väl har 

lärt sig tillräckligt). Ju längre en person har arbetat, desto 

långsammare blir personen. Detta ses ofta som ett problem, som 

ett utslag av dåligt utfört arbete.  

Det saknas förståelse för att ju mer du kan, har lärt dig och 

förstår ditt uppdrag, desto mer upptäcker du i ditt arbete. 

Exempelvis att vissa uppgifter behöver begäras in, att andra 

avdelningar på myndigheten måste få impulser, du slutar 

använda färdiga brevmallar med ”copy paste” och anpassar brev 

och beslut till kund – allt detta tar längre tid men det blir rätt från 

början och tid sparas i tidigare och efterföljande arbetsled”. 

- Att göra rätt från början för dem man finns till för uppfattas 

effektivt med görandeverksamhetens glasögon men inte med 

managmentmodellernas glasögon.  

Görandemänniskorna anar att de tjänster och produkter som de 

tillhandahåller till oss medborgare blir sämre med standardiserade 
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arbetssätt men saknar öron som vill eller kan lyssna på deras 

farhågor.  

- I managementmodellen finns inga kommunikationskanaler uppåt 

– bara neråt. 

2.4.4 Mellanchefer är inte längre den förmedlande 
länken 

När jag arbetade som enhetschef för 20 år sedan var det självklart att 

det var jag i egenskap av mellanchef som var den förmedlande länken 

mellan görandeverksamheten och myndighetsledningen inklusive 

stabspersonalen. Det var min uppgift att förstå grundorsaken till 

motstånd mot förändringar och förmedla det som medarbetarna 

upplevde var viktigt att ändra på uppåt i hierarkin. Samtidigt var det 

naturligt att jag silade direktiv uppifrån och anpassade budskapet 

neråt till görandeverksamhetens kontext.  

Idag har inte mellanchefer i myndigheter denna roll, den har i stället 

diverse projektledare, verksamhetsutvecklare eller förändringsledare 

som inte har ansvar för kontinuiteten och effektiviteten i den 

befintliga görandeverksamheten. De kan svårligen sila och anpassa 

budskapet uppåt och neråt eftersom de inte är förankrade i den 

befintliga, löpande görandeverksamheten där mycket av arbetet sker i 

det tysta.  

Problemet med att förklara för utomstående vad som gör en 

verksamhet effektiv på riktigt, tror jag är en viktig anledning till att 

myndighetsledningar fortsätter att arbeta med effektivitet och 

besparingar med hjälp av organisationsgenerella styrmodeller och 

kontrollteknologiker trots att de uppenbarligen inte fungerar särskilt 

väl i myndighetskontexten.  

För en generalist är det enklare att ta till sig en standardmodell än att 

titta inåt och nedåt i en unik görandeverksamhet och klura ut vilka 

arbetsvillkor den behöver för att vara effektiv på riktigt.  
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- Men även om högre lednings- och stödpersonal skulle ha 

verksamhetskunskap och vara nyfiken på vilka villkor som den 

egna görandeverksamheten skulle behöva ha, finns det hinder i 

form av villkor som de i sin tur får från politiken. 
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3 Jakten på effektivitet 

I det här kapitlet ger jag exempel på egenupplevda styrförsök som jag 

så här i efterhand förstår berodde på externa krav på effektivitet som i 

sin tur följs upp och kontrolleras av externa revisorer.  

Generella krav på effektivitet riktade till myndighetsledningarna har 

under årens lopp lett till en rad aktiviteter som från ett externt 

managementperspektiv skulle kunna förefalla vara effektiva. Men 

utifrån ett internt perspektiv kan de svårligen förstås som effektiva 

eller som medel för att hushålla med statens medel.  

Exempelvis separerar myndigheterna strategiska frågor från operativa 

frågor – trots att de hör ihop. De separerar beställare från utförare 

trots att bådas kompetens behövs för att utarbeta lösningar eller skapa 

nya tjänster. Billigare konsulter som lärt sig verksamheteten byts ut 

mot dyrare konsulter. Syftet med upphandlingar glöms bort. Pengar 

läggs på mega-projekt med osäkra leveranser i stället för att löpande 

göra förbättringar och låta IT-personal arbeta i stället för att periodvis 

vara sysslolösa i väntan på beställningar.  

- När storskalighet är utgångspunkten för effektiv styrning hamnar 

lätt syftet med verksamheten och organisationen i bakgrunden. 

3.1 Krav på effektivitet som kontrolleras 

Många av våra förvaltningsmyndigheters verksamheter härrör från 

långt bak i tiden, inte sällan till 1600-talets Axel Oxenstierna. De har 

också ofta haft lokal förankring. När kraven på effektiva myndigheter 

uttrycktes explicit i början av 2000-talet, genomfördes den så kallade 

enmyndighetsreformen som omfattade ett 15-tal myndigheter.  
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Reformen innebar att en central chefsmyndighet slogs ihop med ett 

antal regionala myndigheter. Exempelvis slogs Riksskatteverket ihop 

med tio regionala skattemyndigheter och blev Skattemyndigheten 

2004. Tio kronofogdemyndigheten slogs ihop och blev 2008 en helt 

fristående myndighet under namnet Kronofogden. Riks-

försäkringsverket och 21 länsförsäkringskassor bildande nya 

Försäkringskassan 2005. Den nya Polismyndigheten som bildades 

2015 är den senaste myndigheten som omfattades av reformen. 

Med en ny, från politiskt håll beslutad, organisation och nya krav på 

effektivitet i regleringsbrev, lagar och förordningar behövde 

myndighetsledningarna initiera specifika aktiviteter för att visa att de 

styrde mot effektivitet. Aktiviteterna skulle också kunna begripas av 

och återrapporteras till en rad nyinrättade externa aktörer som skulle 

granska myndighetsledningarnas styrning ur bland annat 

effektivitetshänseende.  

Internrevisionsfunktionen infördes för att granska 

myndighetsledningarnas arbete på uppdrag av deras styrelser. 

Ekonomistyrningsverket bildades för att utbilda internrevisorerna i 

yrket och för att definiera begrepp som styrning, effektivitet och 

kontroll samt föreskriva hur myndigheterna skulle använda begreppen 

i sin styrning och återrapportering. 

Statskontoret fortsatte att granska effektivitet och ändamålsenlighet i 

myndigheters styrning på uppdrag av regeringen utifrån en input- och 

outputperspektiv. 

Riksrevisionen bildades för att granska effektiviteten och den 

ekonomiska redovisningen på uppdrag av Riksdagen.  

Kommunallagen skärptes och den kommunala revisionens uppdrag 

utökades till att inte bara handla om finansiell redovisning utan även 

att revidera mot ändamålsenlighet8 och kostnadseffektivitet, samt god 

ekonomisk hushållning. 

 
8 Med ändamålsenligt avses att verksamheten ”fungerar som det är tänkt för dem som det är 
tänkt”. Källa: God revisionssed i kommunal och regional verksamhet, SKL, 2018. 
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Regeringens styrning av myndigheterna började i sin tur kontrolleras 

av Riksdagen bland annat genom att granska regeringens 

resultatredovisning i budgetpropositionerna.9  

Jag har arbetat i två myndigheter som var ett resultat av 

enmyndighetsreformen och genomlevt ett antal styrförsök i 

effektivitetens namn utifrån managementmodellens grundantaganden 

om styrbarhet och hur effektivitet uppnås. Jag har också arbetat med 

kommunal revision i en region i syfte att revidera effektiviteten och 

ändamålsenligheten.  

Följande avsnitt i det här kapitlet tar upp några av de styrförsök jag 

upplevt. 

3.2 Införa beställar-utförarmodeller  

På en myndighet infördes runt 2007 en rad initiativ för att göra 

verksamheten effektiv och styrbar för myndighetsledningen. 

Strategiska frågor särskildes från de operativa – ledningens uppgift är 

ju enligt managementmodellen att ta ut en framtida riktning med 

strategiska verktyg – inte att ägna sig åt operativa frågor eller lära sig 

förstå hur verksamhetens resultat skapas i praktiken.   

En beställar-utförarmodell infördes som innebar att ledningen och 

verksamheten skulle beställa tjänster från en specifik operativ 

utförarorganisation, kallad Verksamhetsstöd. Verksamhetsstöd 

utarbetade och underhöll bland annat IT-baserat stöd till 

verksamheten. Beställningarna skulle förmedlas i form av 

offertförfarande från beställare till utförare via en ny yrkesroll, 

kundansvariga, som arbetade på en nyinrättad marknadsavdelning 

inom utförarorganisationen Verksamhetsstöd.  

 
9 Enligt 4kap 8§ ska varje utskott följa och utvärdera utskottets ämnesområden. Av förarbeten 

(2009) framgår att i riksdagens granskning av rikets styrelse och förvaltning ingår uppföljning 

och utvärdering av riksdagsbeslut. Det görs bland annat genom att utskottets löpande 

uppföljning av regeringens redovisningsresultat som enligt budgetlag ska lämnas i 

budgetproposition. (Källa: Rapport från riksdagen 2018/19: RFR8: Att redovisa resultat – en 
uppföljning av regeringens resultatredovisning av utgiftsområden 17, s. 22. 
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Personalen i utförarorganisationen fick inte utföra något arbete förrän 

man fått OK på offerten från beställaren via de kundansvariga och en 

tidrapporteringskod.  Utförarorganisationen måste få intäkter så att de 

vid utgången av år 2008 skulle kunna visa på att de var 

konkurrensmässiga, enligt order från generaldirektören. Vad det 

innebar att vara konkurrensmässig eller varför utförarorganisationen 

skulle vara det framgick aldrig.  

Förändringen blev kostsam, dels för att inrättandet av 

marknadsavdelningen blev en administrativ överbyggnad, dels för att 

det innebar att utförarorganisationens personal, vars lön betalades av 

anslag, sporadisk fick sitta sysslolös i väntan på en beställning och 

tidrapporteringskod.  

- Att öka administrationen och låta personal sitta sysslolös kan 

varken kallas för effektivitet eller att hushålla med pengar. 

Uppdelningen i beställar- och utförarroller i den tidigare 

gemensamma görandeverksamheten innebar inte bara mer 

administration utan även längre väntetid mellan insikt om ett behov 

och att behovet löstes.   

Beställaren kunde sällan formulera sina behov skriftligen utan att 

först samråda med den IT-person som skulle kunna lösa behovet eller 

problemet. För att hitta en fungerande lösning behövdes oftast både 

beställarens och utförarens kunskaper. Tidigare hade de arbetat 

kollegialt för att identifiera och lösa behov. Tillsammans hade de 

byggt upp en delad kunskap som behövdes för att utarbeta stöd till 

verksamheten – en kunskap som inte satt i enderas huvud utan i 

dialogen mellan huvudena.   

I stället för att de personer som hade kunskap att lösa uppgiften 

gemensamt tog fram en lösning med tids- och kostnadsuppskattning, 

skulle beställare i beställarorganisationen och de kundansvariga på 

marknadsavdelningen bygga upp beställarkompetens och skriva 

beställningar som utföraren skulle tolka och utföra.  
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Under de här åren ökade sjukfrånvaron i myndigheten. 

Företagshälsovården noterade att de som arbetade på utförarsidan 

mådde betydligt sämre än de som arbetade på beställarsidan. 

- Att införa en modell som förstör kompetensbärande relationer 

skapar inte en effektiv görandeverksamhet. Det är inte att 

hushålla med statens medel. 

I tidningen Chef kunde jag något år senare läsa att den nya 

generaldirektören hade fått ta över ett ”konkursbo” och att han hade 

avskaffat beställar-utförarmodellen. 

3.3 Renodla 

Ett annat exempel för att visa på effektivitet var att renodla 

verksamheten. En myndighet hade en väl fungerande 

inköpsorganisation som upphandlade konsulter via statliga ramavtal 

till bra priser. Trots det fattades ett myndighetsbeslut om att 

upphandla en enda strategisk leverantör som skulle få förtur på alla 

konsultinköp. Det uttalade syftet med upphandlingen var att 

myndigheten och den strategiska leverantören skulle utveckla 

långsiktiga relationer, så att leverantören skulle kunna bygga upp 

kompetens kring myndighetens unika verksamhet.  

Tanken med upphandlingen var att myndigheten skulle kunna avropa 

upp till 160 konsulter från leverantören. Av de tre potentiella 

leverantörerna som var kvar i processen hade ett konsultbolag sålt av 

sin programmeringsverksamhet – den skulle i stället tillhandahållas 

genom en underleverantör vars IT-personal hade en genomsnittlig 

yrkeserfarenhet på tre år. Den andra tänkbara leverantören hade 

nästan tillräckligt många IT-konsulter men deras filosofi var att 25 

procent av arbetsstyrkan, de sämst presterande, skulle lämna bolaget 

årligen. Den tredje potentiella leverantören skulle tillsammans med 

ett systerföretag kunna få fram önskvärd kompetens – på papperet i 

alla fall.  
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Syftet med hela upphandlingen höll på att glömmas bort – att 

underlätta anskaffning av konsulter med gedigen erfarenhet. Men 

upphandlingen gick rätt till då teamet för upphandling bestod av en 

rad inköpsexperter, inköpskonsulter och jurister. Teamet innehöll 

bara en person som representerade den del av verksamheten som 

skulle använda konsulterna. 

- Att göra formellt rätt men missa syftet med vad man ska 

åstadkomma kan inte kallas effektivitet. 

När den strategiska leverantören var på plats med eget kontor i 

myndighetens lokaler skulle befintliga konsulter bytas ut mot den 

strategiska leverantörens konsulter. De konsulter jag redan hade var 

erfarna civilingenjörer till priset av 840 kr per timme. De skulle jag 

bytas ut mot den strategiska leverantörers mindre erfarna 

systemvetare till timpriset 1020 kronor. Det gynnade varken 

effektiviteten, konkurrenskraften, leveranstider eller kvaliteten på 

leveransen.  

Ett underliggande och outtalat syfte med att införa en beställar-

utförarmodell och anlita en leverantör kan ha varit framtida tankar om 

outsourcing av IT-verksamheten. Renodling av verksamheterna var på 

modet vid den här tiden och regeringen uppmanade myndigheterna i 

en särskild skrivning att pröva om outsourcing var ett alternativ.10  

Att regeringen ställer sådana här explicita krav på myndigheter utan 

att beakta den offentliga sektorns unika karaktär blir problematisk, 

det har inte minst framgått i efterhand genom outsourcingskandalen 

på Transportstyrelsen. Faktum var att det hade gjorts utredningar om 

att det inte var lämpligt att outsourca de aktuella verksamhetskritiska 

systemen – ändå gjordes de, kanske utifrån regeringens krav om 

outsourcing och effektivitet. Resultatet blev det omvända. 

 
10 I Regeringens skrivelse 2010/11:138, s. 4. Står ”Erfarenheten visar att kostnadsbesparingar 

kan göras genom att öka inslaget av externt köpta IT-tjänster. En orsak till detta är att 

outsourcing ger möjlighet till snabb anpassning av myndigheternas behov i form av att volymen 

och innehållet i tjänsterna snabbare kan anpassas jämfört med om IT-behovet tillfredsställs 
internt av myndigheten.  
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- Att ge direktiv om att myndigheter ska renodla sin verksamhet 

skapar varken effektivitet eller legitimitet. 

Forskning visar också att upphandling enligt lagen om offentlig 

upphandling är problematisk för myndigheter, särskilt om det handlar 

om tjänster som ska användas i komplexa verksamheter. Varken 

köpare eller säljare har kapacitet att överblicka köparens behov och 

på vilket sätt de kan ske. Personal på särskilda 

upphandlingsavdelningar kan vara duktiga på att genomföra 

upphandlingar men de kan vara svårt för dem att hitta alternativ som 

passar bra för verksamheternas olika karaktär eftersom de sitter långt 

från den verksamhet där tjänsterna ska användas.11 

Anskaffning av informationssystem är dessutom i hög grad beroende 

av situation och sammanhang och kan ses som en del av en kreativ 

process. Det är en komplex företeelse, bland annat därför att många 

personer med olika bakgrund är involverade i utveckling av IT-

system. Systemutvecklarna måste förstå kärnverksamhetens rutiner 

och processer och omvänt måste kärnverksamheten förstå IT:s 

möjligheter.12 

Kravdokument är otillräckliga för att IT-personal ska kunna utveckla 

det som efterfrågas av beställaren verksamheten. Kraven existerar 

inte ”där ute” i huvudet på beställare utan konstrueras och förhandlas 

fram dynamiskt i en interaktiv process mellan beställare och 

utförare.13  

 
11 Furusten, S. (2015). Dåliga kunder gör bra affärer! Ett dilemma i offentlig upphandling. 

Liber 
12 Dudas, M., Llazini, P. & Rosvall, M. (2005). Beställarkompetens för informationssystem. 

Kompetenskategorier för framgångsrik beställarkompetens. Lunds universitet, 

Ekonomihögskolan. 
13 Viaar, P. W. L. (2008). Co creating understanding and value in distributed work: How 

Members of Onsite and Offshore Vendor Teams Give, Make, Demand and Break Sense. MIS 
Quarterly, Vol. 32. No. 2, June, 227–255. 
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3.4 Redovisningsregler  

Uppdelning mellan beställare i verksamheten och utförare på IT-

avdelningen ses fortfarande i många myndigheter som ett sätt att 

organisera för effektivitet. Men det resulterar i att IT-personal på 

myndigheter vars kompetens behövs för att underhålla systemen 

tidvis sitter sysslolösa. De får inte använda den tid som inte går åt att 

underhålla samhällskritiska unika IT-systemen, till att förbättra och 

vidareutveckla funktioner som de vet behöver göras och som skulle 

kunna generera effektivisering eller förhindra fel i den befintliga 

görandeverksamheten. Först måste de ha en beställning som är 

finansierad via särskilt avsatta utvecklingsmedel.  

Myndighetsledningar som jag har arbetat för har i likhet med många 

andra myndigheter beslutat om beloppspotter som sätter ramar för 

vad vidareutveckling av befintliga IT-system får kosta sammantaget, 

potter som sällan räcker till det som behöver göras utifrån 

görandeverksamhetens perspektiv.  

Pengarna ska i stället läggas på nyutveckling. Om man nyutvecklar, i 

stället för vidareutvecklar befintliga system, kallas 

utvecklingsinsatsen för investering. Myndigheten får och ska då 

lånefinansiera utvecklingsinsatsen och redovisa den som en 

investering.  

En investering skapar ett synbart värde i balansräkningen. En 

förutsättning är dock att dokumentation och kalkyler dessförinnan har 

visat på ett framtida värde av investeringen.14 För att kunna visa 

framtida nytta sker utvecklingsarbetet därför i särskilda 

projektorganisationer som arbetar enligt särskilda modeller med 

fastställda beslutspunkter och dokumentationskrav. 

För att visa på ekonomiska fördelar eller ökad servicegrad i framtiden 

ställs högre dokumentationskrav för egenutvecklade IT-system än för 

 
14 Ekonomistyrningsverket (2002) Immateriella tillgångar. En handledning om redovisning av 

immateriella anläggningstillgångar vid statliga myndigheter. ESV 2002:03. Investeringar i 

immateriella tillgångar ska enligt Kapitalförsörjningsförordningen (2011:210) finansieras med 
lån.  
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köpta system. Anledningen härtill uppges av Ekonomistyrningsverket 

vara att det för standardsystem redan finns bevis på nytta genom att 

de används i andra organisationer medan värdet av egenutvecklade 

system anses vara osäkert.15 

Om kostnaden för löpande underhåll och utveckling inte kan 

särskiljas ska kostnaden för utvecklingsaktiviteten löpande tas från 

anslagsmedelen.  

Eftersom det är svårt att skilja på vad som ska räknas som löpande 

underhåll och vidareutveckling sätter många myndigheter en 

beloppsgräns för när en IT-utvecklingsinsats ska finansieras med lån. 

Beräknas kostnaden för en utvecklingsinsats överstiga exempelvis 1 

miljon kronor ska den tas av anslagsmedel. Men om kostnaden inte 

ryms inom den avsatta potten för vidareutveckling på grund av att 

andra aktiviteter har prioriterats, så får den då inte göras över huvud 

taget trots att den behöver göras. Men om den i stället hade kostat 3 

miljoner kronor hade den kanske kunnat göras om det funnits 

utrymme för den i den lånefinansierade avsatta potten för 

nyutveckling. Men då hade utvecklingen skett med högre 

administrativ kostnad eftersom den då skulle bedrivas i projektform 

så att nyttan kan påvisas. 

Tolkning av redovisningsreglerna bidrar alltså till att för 

görandeverksamheten viktig IT-relaterad utveckling inte görs, trots 

att utvecklingsinsatsen skulle kunna åstadkomma effektivitet, eller 

nytta på annat sätt, på riktigt. I stället satsas medel på mega-projekt 

som bekostas av lån och vars resultat kallas investering trots att 

förväntad nytta inte sällan uteblir. 

Ett sådant förfarande bortser också från att personalens löner redan 

kostar pengar. Att låta IT-personal sitta sysslolös trots att lönen är 

anslagsfinansierad är inte effektivitet. Att utveckla funktionalitet i 

projektform som kräver mer dokumentation än utveckling i löpande 

 
15 Inspektionen för socialförsäkringen (2016 Försäkringskassans utvecklingsarbete. Rapport 
2016:8. 
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verksamhet skapar överbyggnad och pappersarbete vilket heller inte 

kan benämnas effektivitet.  

Att av redovisningstekniska skäl generellt anse att standardsystem ger 

högre nytta för myndigheters unika verksamhet än egenutvecklade ter 

sig inte heller effektivt.  

- Det är paradoxalt att redovisningstekniska regler kan leda till att 

myndigheter inte hushållar med statens pengar. 

3.5 Mega-projekt  

Att mega-projekt med IT-inslag blir dyra är välkänt – trots det startas 

nya hela tiden. Riksrevisionen konstaterade redan 1999 och 2011 att 

en tredjedel av IT-projekten får problem. 

De stora projekten är riskfyllda och medför betydande 

budgetöverskridanden.  Budgetöverskridanden hanteras genom att 

andra utvecklingsprojekt tilldelas mindre resurser eller så belastas 

myndighetens görandeverksamhet vilket inte sällan medför förlängda 

handläggningstider och andra kvalitetsförluster.16  

- Misslyckade mega-projekt försämrar görandeverksamhetens 

villkor – det kan inte vara effektivt. 

Externa utvärderingar av mega-projekt påtalar sällan att de 

misslyckas eller blir dyra på grund av att en större del av 

projektmedarbetarna antingen kommer utifrån som konsulter eller 

har plockats in från verksamheten utan kompetens om 

systemutveckling. 

Det uppstår också problem när projektmedlemmarna ska arbeta enligt 

fastlåsta roller som beskriver vem som får prata med vem. Dessutom 

föreskrivs oftast att projektmedlemmarna ska arbeta utifrån en på 

förhand beslutad specifik metod.  

 
16 Riksrevisionen (2011) Statliga IT-projekt som överskrider budget, RiR 2011:5. 
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Av dessa anledningar fungerar mega-projekt dåligt i stora 

myndigheter med omfattande befintlig lagstyrd verksamhet där lagar 

löpande ändras och tillkommer och ska hanteras med kort varsel. 

Arbetsgrupper som arbetar i den ordinarie verksamheten med lagkrav 

respektive systemutveckling som arbetar i projektform organiseras då 

olika, de får olika styrsignaler och känner inte till varandras 

göranden.  

- När människor med olika kompetenser behöver arbeta 

tillsammans men organiseras på olika sätt, riktas deras fokus på 

olika saker, de känner inte till vilka andra aktörer som berörs av 

det de håller på med. Sammanhangskunskapen som gör 

verksamheten effektiv försvinner.  

Om exempelvis ansvaret för ett specifikt kapitel i en lag läggs på en 

jurist, i ett projekt, och juristen inte förstår hur lagen ska tillämpas 

utifrån den befintliga görandeverksamhetens kontext uppstår 

problem.  

För att kunna tillämpa en ny lag behövs kunskap om vilka nya 

uppgifter som behöver hämtas in, vid vilka tidpunkter som 

uppgifterna behöver hämtas in och kunskap om förändringen kan 

hanteras i befintligt handläggningsstöd eller om nya IT-lösningar eller 

manuella rutiner behöver införas.  

Krav kan med andra ord inte ställas utifrån att enbart en lagtext läses 

– man måste förstå sammanhanget i vilken den nya lagen ska 

implementeras. Nedan kommer ett konkret exempel.  

3.6 Utveckla e-tjänster 

På en myndighet prioriterades utveckling av en e-tjänst för att hämta 

in ansökningar som behövde handläggas snabbt. Pengar tilldelades 

och ett utvecklingsprojekt skapades, bemannad med helt ny personal 

som utvecklade e-tjänsten. 

Ansökningarna måste emellertid också handläggas vilket gjordes i ett 

befintligt handläggningsstöd i en görandeverksamhet. E-tjänsten hade 
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behövt prata med det befintliga handläggningssystemet för att 

handläggningen skulle kunna fungera.  

Eftersom projektmedlemmarna inte kände till handläggningsstödet, 

tog e-tjänsten inte in för handläggningen viktig information. Planerat 

förbättrings- och vidareutvecklingsarbete i handläggningssystemet 

fick läggas åt sidan eftersom arbete måste läggas på att hämta in 

uppgifter som e-tjänsten borde ha hämtat in från början. Medel för att 

e-tjänsten skulle fungera i handläggningsverksamheten finansierades 

då inte av projektet utan av anslagsmedel, tänkt att användas för 

andra ändamål.   

Det här lilla exemplet visar hur viktig information för 

görandeverksamheten tappas bort när kontaktvägar försvinner.  

En projektgrupp bestående av en ny projektledare, en oerfaren 

beställare och informationsarkitekt med enbart kunskap om verktyg 

som arbetar i ett från görandeverksamheten avskilt projekt, kan aldrig 

förvärva förståelsen för komplexiteten i den befintliga verksamheten.  

När organisationsformen och rollerna blir viktigare än erfarenhet och 

kunskap om den befintliga verksamhetens komplexitet blir projekten 

kostsamma och utdragna i tid. Dessutom riskerar felaktigheter uppstå 

som måste korrigeras i efterhand. 

Att enbart förlita sig på konstruerade roller i en modell kan vara 

tilltalande men är oftast problematiskt i myndigheter som redan 

hanterar stora datamängder. Myndigheterna har redan system och 

databaser som har arbetats fram under många år. Det finns särskilda 

begrepp som används i kommunikation inom och mellan systemen, i 

blanketter och i handledningar och i informationsutbytet med andra 

aktörer utanför organisationen.  

Om myndigheten inför en ny metod eller produkt som benämner 

begreppen på ett annat sätt än tidigare, och medarbetarna uppmuntras 

att tänka och utföra saker på ett nytt sätt, kan en ändring av ett ord 

eller en databasterm leda till förändringar i alla efterföljande delar i 

och utanför organisationen som de andra aktörerna inte känner till.  
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IT-system som är beroende av varandra och som tidigare har kunnat 

samtala med varandra behöver ändras i samråd liksom begrepp i 

blanketter. Verksamheten blir än mer komplicerad och arbetet med att 

utforma IT-lösningar tar längre tid samtidigt som risken för fel ökar. 

Oavsett modeller, metoder och arbetssätt måste det vara ett 

grundläggande krav att de som arbetar med utveckling vet vad som är 

huvudsyftet med verksamheten och hur den hänger ihop. Att ha 

helhetsförståelse, förmåga att zooma ut och se den större bilden av 

hur verksamhetens olika delar hänger ihop och hur delarna påverkar 

varandra borde vara det primära.  

Den kunskapen finns inte hos en nyanställd arkitekt eller en 

kravställare som rekryterats utifrån. Det är en kunskap som tar lång 

tid att bygga upp, och de som har den behöver vara med i 

utvecklingsprojekten för att projekten ska ha en chans att leverera i 

tid och enligt budget.  

- Att bortse från helheten vid projektarbetet är varken effektivt 

eller att hushålla med statens medel. 

3.7 Täta byten av styrmodeller  

I organisationsutredningen som föregick bildandet av den andra 

enmyndigheten som jag arbetat i, står att myndigheten ska ha en 

vision som ska syfta till att ”kortfattat och entusiasmerande beskriva 

för alla anställda myndighetens övergripande inriktning för en 

bestämd period”.  

Visionens första huvudbudskap handlar om att den nya 

myndighetsledningen lovar att myndigheten inom tre år, dvs den 1 

januari 2008 ska vara i världsklass.  

- Den statliga utredningen utgår alltså från grundantagandena i 

managementmodellen. 

Grundantaganden om att ledningen kan uppnå ett framtida mål inom 

en angiven tidsperiod genom att formulera en vision som får de 
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anställda att gå i samma riktning. Men så enkelt var det inte – 

myndigheten fick inte rykte om sig att vara i världsklass 2008. 

I stället för effektivitet, medförde myndighetens omfattande 

styrningsförsök skenande administrativa kostnader under perioden 

2005–2008. För att komma till rätta med myndighetens ekonomiska 

problem centraliserades styrningen ännu mer under perioden 2008–

2012.   

Ekonomin stabiliserades till priset av hård styrning och kontroll av 

personalen i den handläggande verksamheten. Men det medförde i sin 

tur att förtroendet för myndigheten sjönk i botten eftersom de som 

behövde myndighetens tjänster upplevde stora problem i kontakten 

med myndigheten. En tillitsreform introducerades 2012–2015 med 

lean som styrningsidé.  

Syfte var att vända upp och ner på styrpyramiden. I stället för att 

chefer och medarbetare på huvudkontoret identifierade och 

prioriterade utvecklingsarbetet, skulle utvecklingsarbetet styras 

utifrån behov som handläggare identifierade i mötet med de som 

använder myndighetens tjänster. 

Lean beskrevs först som en verksamhetsidé för att hantera 

medborgarnas varierande behov. I första fasen handlade lean om att 

utbilda all personal i metoder och verktyg för ständiga förbättringar 

och få tillstånd en ändring i beteenden och attityder. I senare faser 

utvecklades lean till en styrningsfilosofi och därefter en strategi. En 

övergripande princip för filosofin och strategin var att minska antalet 

styrsignaler och antalet styrande dokument ner till 

görandeverksamheten. 

- Paradoxalt nog visar dokumentstudier att den styrning som 

skulle leda till mindre detaljstyrning ledde till ökad 

pappersstyrning och en än mer komplicerad organisation. 

Myndighetsledningen hade fångat upp signaler om behov av enklare 

styrning i handläggningsverksamheten men de förändringar som 

gjordes utmynnade i en än mer komplicerad styrning. Trots 
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ambitionen att handläggningsverksamheten skulle få större inflytande 

över sin verksamhet, ökade antalet styrsignaler från huvudkontoret.  

Styrförändringen syftade till att handläggningsverksamheten skulle få 

ökat inflytande över sina arbetsvillkor till nytta för medborgarna. 

Men handläggningsverksamhetens finansiella anslag utökades inte. 

De skulle göra mer för samma pengar. Däremot utökades anslagen till 

centrala avdelningar som kommunikationsavdelningen och 

avdelningen för verksamhetsstöd. De behövde ju expandera sin 

verksamhet med metodexperter och kommunikationsinsatser så att 

handläggningsverksamhetens medarbetare utbildades och arbetade på 

rätt sätt utifrån den nya styrfilosofin. 

Handläggningsverksamheten fick under perioden inte de verktyg de 

efterfrågade. Deras förbättringsförslag försvann också på vägen upp i 

hierarkin.  

- De administrativa kostnaderna ökade och styrförändringarna 

medförde oönskade konsekvenser.  

Därför återgick myndigheten 2016 till de styrningsprinciper som 

gällde under perioden 2009–2012 det vill säga då man hade kontroll 

på ekonomin.   

- Täta genomgripande styrförändringar baserade på generella 

styridéer skapar pappersarbete som inte leder till förbättringar i 

görandeverksamheten. Det är inte effektivt och man hushållar 

definitivt inte med statens pengar.   

3.8 Köpa modeller  

Samma myndighet som ovan införde en ny förvaltnings-

styrningsmodell för IT-relaterad utveckling kring år 2014. Det var 

den fjärde modellen som myndigheten införde för ändamålet inom en 

tioårsperiod.  

Modellen som skulle implementeras hade utvecklats genom forskning 

i den här myndigheten. Myndigheten hade tillämpat modellen från 
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2004 och modifierat den 2009 så den skulle passa verksamheten 

bättre. Men i besparingens tidevarv hade dåvarande generaldirektören 

beslutat att modellen från 2004, fast i ny standardiserad och 

kommersialiserad tappning, skulle införas på myndigheten – i likhet 

med många andra myndigheter vid den här tiden.  

- Det kan inte anses vara effektivt – men möjligtvis legitimt, att 

köpa licensen för att få använda en kommersialiserad modell 

som ursprungligen har utvecklats utifrån myndighetens 

verksamhet och som redan ligger till grund rådande arbetssätt.  

Få ville ha modellen men den skulle ändå implementeras eftersom det 

fanns ett GD-beslut som en före detta generaldirektör hade fattat. Det 

blev legitimt att ersätta den här modellen först när det blev uppenbart 

att den inte gick hand i hand med den nya styridén som baserades på 

lean.   

- Det var inte görandeverksamhetens verkliga problem att arbeta 

effektivt efter modellen som bidrog till att modellen till slut togs 

bort, den togs bort först när den inte var kompatibel med en ny 

övergripande modell.  

3.9 Kostnaderna är dolda 

Kostnaden för sådana här genomgripande styrförändringar finns 

sällan specifikt redovisade i ekonomiska termer. Kostnaderna för 

inköp av konsulter redovisas men sammanblandas med kostnader för 

IT-konsulter som utför konkret arbete i görandeverksamheten.  

Den stora kostnaden i form av den tid som de anställda lägger ner för 

att tänka ut styrsignaler och organisationsförändringar, ställa om och 

göra annorlunda syns inte.  

- Ju större förändringar som omfattar en hel organisation, desto 

sämre uppföljning av de sammantagna kostnaderna.  

Eftersom förändringarna inte fungerar som de är tänkt inom den 

tidsram som ledningen, styrelsen eller regeringen har önskat, beslutar 



 

47 

myndighetsledningen om nya generella styrformer, inför ny 

styrteknik och omorganiserar. Myndighetsledningen visar då att den 

vidtar kraftfulla åtgärder men bortser samtidigt från att kostnader 

uppstår i form av tid, kompetenstapp och energiläckage.   

3.10 Fokus ändras från verksamhet till 
organisation 

Enmyndighetsreformen skulle resultera i mer lättstyrda och 

transparenta myndigheter så att verksamheten blev mer effektiv. 

Statskontorets utvärderingsrapport om enmyndighetsreformen visar 

att det inte var så enkelt. Av rapporten framgår att enmyndigheternas 

centrala ledning haft svårt att finna sina nya roller och få genomslag 

för sina styrsignaler. Myndigheternas anpassningsförmåga hade 

minskat och det saknades tecken på ökad kostnadseffektivitet i de 

myndigheter som gjort omfattande organisatoriska förändringar i 

samband med sammanslagningarna. Rapporten visar att 

förändringarna hade gett negativa konsekvenser för ekonomin.17 

Vad som händer när organisationer växer är att organisationens 

medlemmar lätt tappar samsyn om kärnan i uppdraget, kunskap om 

lokala förhållanden och förmågan att vara snabb och flexibel.  

- Chefernas fokus riktas från görandeverksamhetens behov för att 

utföra syftet med myndigheten till myndighetsledningens behov 

av att styra myndigheten. 

Myndighetsledningen och stödpersoner som utformar strategier och 

verksamhetsplaner saknar alltmer egen erfarenhet av 

görandeverksamheten. I stället för att möta människors faktiska 

behov utvecklar de en fiktiv kund, en persona, som får utgöra modell 

till de tjänster som utvecklas.  

Resurser fördelas alltmer demokratiskt utan reflektion av hur resurser 

kan användas på bästa sätt. Myndighetsledningen, stödfunktioner och 

 
17 Statskontoret (2011). När flera blir en – om nyttan med enmyndigheter.  
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ledningsgrupper på lägre nivåer tappar långsamt men säkert 

förankring i görandeverksamheten.  

- Ett ökat internt fokus på processer och informationsinhämtning 

utifrån nya styridéer skapar ännu mer komplicerad struktur.  

Det som händer är att myndigheten får olika versioner av strategier 

och mål. Försöken att balansera olika mål och behov leder till ännu 

fler lager av komplicerade strukturer. Mer energi och tid går åt att 

försvara det man har och gör. Byråkratin och administrationen växer.  

Prioriteringar handlar mer och mer om intern politik än om faktiska 

behov hos dem myndigheten finns till för. Format och hur-frågor 

dominerar framför vad som ska göras och varför. I allt detta tappar 

myndigheten bort viktig kunskap om vad som är viktigt för 

användarna av tjänsterna.  

- Glappet mellan centrala avdelningar och de som möter 

verksamhetens användare ökar.18 

Det ovan beskrivna fenomenet händer mer eller mindre i alla 

organisationer som växer, även privata – men växer byråkratin för 

mycket eller om organisationen tappar kontakten med kundernas 

faktiska förutsättningar och verkliga behov, försvinner privata aktörer 

från marknaden. Nya uppstår som fyller de verkliga behoven.  

Den mekanismen finns inte för offentliga organisationer – de består 

trots att skattebetalarna får allt färre faktiska behov tillgodosedda via 

skattsedeln vilket skadar tilltron till organisationernas legitimitet och 

det demokratiska styrskicket.  

3.11 Revisionen – en indirekt form av styrning 

Ekonomistyrningsverket tolkar förordningar som berör krav på 

effektivitet och intern styrning och kontroll åt myndigheterna. Verket 

har över årens lopp givit ut handledningar och idéskrifter om hur 

myndigheter bör tillämpa förordningarna och organisera arbetet med 

 
18 Mina slutsatser stöds av en rapport från Bain & Company (2013). 



 

49 

intern styrning och kontroll. På motsvarande sätt arbetar Sveriges 

Kommuner och Regioner (SKR) mot kommunerna och regionerna. 

SKR:s skrifter vänder sig till såväl förtroendevalda, tjänstemän och 

revisorer.19 Det finns även en branschorganisation, Skyrev som ger 

rekommendationer hur revisionen ska ske i kommuner och regioner. 

Personer som tar fram idéskrifterna och riktlinjerna utgår från 

internationella standarder på området.  

I slutet av 2010-talet arbetade jag efter dessa regler och standarder i 

rollen som kommunal yrkesrevisor i en region. I regionen, liksom i de 

flesta andra regioner och kommuner, är det de fyra stora 

revisionsbyråerna som kontrollerar räkenskaperna. Men i takt med 

förändringen i kommunallagen 2006 som innebar att revision även 

skulle omfatta måluppfyllnader, ändamålsenlighet och 

kostnadseffektivitet samt god ekonomisk hushållning har de här 

revisionsbyråerna fått alltmer att göra.  

Som nyanställd yrkesrevisor på revisionskontoret i regionen gjorde 

jag en genomgång av samtliga regioners revisionsrapporter utifrån 

vad de rapporterade på deras webbsidor då jag behövde få inspiration 

till granskningsuppslag.  

Jag kunde konstatera att av185 fördjupade granskningar som gjorts 

under 2019 på uppdrag av regionrevisionerna i Sverige, hade 70 

procent gjorts av konsulter medan de anställda yrkesrevisorerna stod 

för övriga 30 procent. Konsulterna hade inte bara utvärderat 

styrningen och upphandlingsförfaranden utan också exempelvis 

görandeverksamhet som hälso- och sjukvård till asylsökande utifrån 

regelverken på området.  

- Externa konsulter, inte sällan ekonomutbildade, utvärderar hur 

specifik verksamhet utförs enligt regler och utifrån på förhand 

beslutade revisionskriterier utformade av andra externa aktörer.   

 
19 Se till exempel ESV, Handledning – Intern styrning och kontroll, Rapport 2009:38. Idéskrift: 

Systematiserat sunt förnuft. En skrift om intern styrning och kontroll, Rapport 2011. Ramverk 

för intern styrning och kontroll och riktlinjer för arbetet med riskhantering, Handledning, 
introduktion till den statliga internrevisionen, Rapport: 2015:30. 
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God revisionssed föreskriver att revisionens granskningar också ska 

följas av rekommendationer.20 Rekommendationerna följs upp av 

revisorerna och avskrivs inte förrän det finns bevis på att de är 

åtgärdade.  

År 2019 hade det revisionskontor jag arbetade för riktat drygt 700 

rekommendationer till regionens styrelser, nämnder och ledningar 

som inte hade hanterats fullt ut. En rekommendation kunde då ligga 

kvar och följas upp i fem år. Antal rekommendationer per 

nämnd/styrelse varierade från 1–100.  

Här kommer några exempel på typiska rekommendationer som visar 

på att de vilar på managementmodellens grundantaganden om att 

verksamheterna ska styras av chefer med dokument och verktyg.  

– Nämnden bör säkerställa att sjukhuset har tillgång till ett 

enhetligt och effektivt verktyg för schemaläggning av 

personal. 

– Nämnden bör säkra att det finns tydliga och dokumenterade 

processer för ekonomistyrning som är anpassade till 

sjukhusets nya verksamhetsmodell och organisation. 

– Nämnden bör besluta om modell för styrning av produktion 

och ekonomi. 

– Ledningen bör komplettera produktions- och 

ekonomistyrningsmodellen med interna styrdokument, rutiner 

och riktlinjer.  

En snabb kontroll av samtliga rekommendationer i årsgranskningen 

för regionens samtliga nämnder och bolag – inklusive regionstyrelsen 

för verksamhetsåret 2021 visar att rekommendationerna handlade om 

behov av förbättringar när det gäller avtalsstyrning, ekonomisk 

styrning, fastighetsförvärv, hållbarhet, inköp, intern kontroll, 

investeringar, it- och informationssäkerhet, oegentligheter, personal, 

strategisk styrning och ledning, säkerhet, verksamhetsstyrning, 

ägarstyrning, och räkenskaper.  

 
20 SKR:s skrift om God revisionssed i kommunal verksamhet.  
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Flest rekommendationer fanns på området strategisk styrning och 

ledning, verksamhetsstyrning och intern kontroll. Enbart åtta berörde 

oegentligheter och fem räkenskaper. 

- De problem som revisionen uppmärksammar handlar alltså inte 

så mycket om finansiell oreda eller problem förknippade med 

demokratisk insyn och jäv utan hänför sig till allra största delen 

till managementsstyrningens idéer om styrbarhet. 

En mängd lösryckta rekommendationer som emanerar från smala 

granskningsfrågor riktas till styrelser och ledningar som de känner sig 

manade att åtgärda – för de vill ju beviljas ansvarsfrihet.  

Rekommendationerna leder till aktivitetsstyrning, ryckighet i 

utvecklingsarbetet, snarare än sammanhållen utveckling utifrån ett 

helhetsperspektiv med en långsiktigt hållbar ansats.  

- Revision kan tvärt emot intentionen paradoxalt därför leda till 

undermålig kvalitet och dålig ekonomisk hushållning med 

statens medel. 
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4 Fler myndigheter styr andra 

myndigheters göranden 

Organisation likställs oftast med verksamhet. Den bild som ges är att 

en verksamhet sker inom en organisation och att chefer bestämmer 

ramar och förutsättningar för medarbetarna i verksamheten. Men så är 

inte verkligheten för myndigheterna.  

Offentlig verksamhet går över organisationsgränser. Cheferna 

närmast medarbetarna bestämmer inte heller medarbetarnas 

förutsättningar. Görandeverksamheterna får förutsättningarna 

färdigpaketerade i form av policys, riktlinjer, IT-stöd, 

processbeskrivningar av enfrågeexperter på stödfunktioner. 

Enfrågeexperterna på myndighetens stödfunktioner, så kallade 

organisationsprofessionella, utformar i sin tur de interna styr- och 

stöddokumenten utifrån organisationsgenerella standarder och 

regelverk som gäller för sina respektive expertområden.  

Medarbetare som arbetar som organisationsprofessionella styrs också 

numera av en mängd regler och råd utarbetade av särskilda 

enfrågemyndigheter, inrättade för att säkerställa att generella 

förvaltningspolitiska mål hanteras i förvaltningsmyndigheterna. 

4.1 Enfrågemyndigheterna bevakar 
förvaltningspolitiska mål 

Effektivitet och legitimitet är hörnstenar i förvaltningspolitiken – inte 

bara i managementmodellen. En skillnad mellan förvaltningspolitik 

och managementmodellen är att ledare i offentlig sektor sällan sätter 

målen själva vilket går stick i stäv med grundantagandena i 
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managementmodellen. I stället sätts de av politiker eller tjänstemän 

utanför organisationen.  

- Målen är alltså inte något som cheferna väljer fritt och 

självständigt. Mål är ett förvaltningspolitiskt verktyg för att 

politiken ska få genomslag.  

Politiska mål har ett starkt signalvärde som visar på handlingskraft. 

De flesta offentliga organisationer mottar därför av politiken ett 

växande antal ”gemensamma” förvaltningspolitiska mål som inte 

sällan ska uppnås inom givna tidsramar – mål som inte har något med 

verksamhetens unika syfte eller verkliga behov att göra. Aktuella 

exempel på förvaltningspolitiska och verksamhetsoberoende mål är 

digitaliseringsgrad, jämställdhet, mångfald och hållbarhet (Agenda 

2030).  

- För att politiska mål inte ska hamna i skymundan i 

myndigheternas styrning har ett antal enfrågemyndigheter 

inrättats.  

4.1.1 Fem förvaltningspolitiska mål och fyra 

enfrågemyndigheter  

2016-års regering – samma regering som beslutade om tillitsreformen 

– beslutade även att inrätta en jämställdhetsmyndighet för att öka 

trycket på jämställdhetsfrågan, en digitaliseringsmyndighet för att öka 

digitaliseringstakten, en upphandlingsmyndighet för att öka förmågan 

att upphandla strategiskt samt en myndighet för arbetsmiljökunskap 

för att skapa förutsättningar för ett friskt och hållbart arbetsliv – 

lovvärda syften som ingen kan ifrågasätta. Så här beskriver några 

enfrågemyndigheter sina uppdrag och visioner på deras respektive 

hemsidor 2023-10-15. 

Jämställdhetsmyndigheten 

Jämställdhetsmyndigheten ska samverka med andra aktörer för att 

säkerställa att jämställdhetspolitiken får genomslag. ”Vår uppgift är 



 
 

54 

att samordna, följa upp och på olika sätt ge stöd inom jämställdhetens 

områden”.  

Myndigheten för digital förvaltning 

Myndigheten för digital förvaltning, beskriver sina huvudsakliga 

uppgifter som att samordna och stödja den förvaltningsgemensamma 

digitaliseringen och bistå regeringen med underlag för digitalisering 

av förvaltningen och samhället. Det innebär också att följa upp, 

analysera och beskriva utvecklingen. I en reklamfilm på hemsidan 

beskrivs myndighetens existensberättigande som ”Sverige vill bli bäst 

i världen på att använda digitaliseringens möjligheter. Därför finns 

Digg, Myndigheten för digital förvaltning, ett nav för digitalisering av 

det offentliga. Vi stöttar och driver på utvecklingen till nytta för alla.”   

Upphandlingsmyndigheten 

Upphandlingsmyndigheten beskriver att syftet med myndigheten är 

att stärka den strategiska betydelsen av offentlig upphandling. 

Myndigheten ger stöd och vägledning inom offentlig upphandling 

och statsstöd. Det gör den genom att utveckla och förmedla kunskap, 

verktyg och metoder. 

Myndigheten ska enligt sin instruktion bidra till att upphandlingar 

hanteras strategisk och att upphandlingar planeras, genomförs, följs 

upp och utvärderas på ett ändamålsenligt sätt. Den ska verka för ökad 

miljöhänsyn och sociala hänsyn samt öka kompetensen inom 

innovationsupphandling. Myndigheten ska också verka för relevant 

forskning inom upphandlingsområdet samt följa och verka för den 

internationella utvecklingen på området.  

I myndighetens reklamfilm sägs att myndigheten skapar 

förutsättningar för träffsäkra och hållbara offentliga affärer. Målet är 

att de gemensamma resurserna ska göra bästa möjliga nytta för alla 

medborgare eftersom de offentliga affärerna ska bidra till 

innovationskraft och utveckling av näringslivet.  
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”Vi är ett kunskapsnav där vi varje dag inspirerar och stöttar till 

samhällsutveckling genom rättssäkra och effektiva offentliga affärer 

och vägleder i frågor om exempelvis statsstöd. Sunda offentliga 

affärer för en hållbar framtid lyder vår vision. Och det är precis det vi 

arbetar för. Tillsammans kan vi skapa stor effekt för hela samhället.” 

Myndigheten för arbetsmiljökunskap 

Myndigheten för arbetsmiljökunskap beskriver i sin reklamfilm att 

”Vårt uppdrag är att bygga upp och sprida kunskap om arbetsmiljö så 

den kommer i användning i praktiken. Arbetet sker i samverkan med 

bland annat beslutsfattare, forskare, nationella och internationella 

aktörer inom arbetsmiljö.”  

”En del av vårt arbete är att göra kunskapssammanställningar. Det 

innebär att vi samlar in forskning från hela världen, tar ned dem i en 

rapport för att sedan sprida dem till exempelvis arbetsmarknadens 

parter, beslutsfattare och intresse- och branschorganisationer. Vårt 

uppdrag är också att utvärdera arbetsmiljöpolitik, bidra till 

företagshälsovårdens utveckling och skapa mötesplatser för aktörer 

inom arbetsmiljö. Genom att dela med oss av kunskap skapar vi 

förutsättningar för ett friskt och hållbart arbetsliv i dag och i 

framtiden”.   

Agenda 2030 

2016-års regering hade också hållbarhet – Agenda 2030 som ett 

förvaltningspolitiskt mål. Men för hållbarhetsmålen inrättades inte 

någon specifik myndighet eftersom arbetet ska ske överallt. Men det 

finns forum för att säkerställa att målen hamnar på offentliga 

organisationers agendor, bland annat ett GD-forum under 

Folkhälsomyndigheten.  

Som vikarierande enhetschef var jag myndighetsrepresentant i ett 

operativt forum under GD-forumet och fick deras nyhetsbrev. Av 

nyhetsbreven framgår vilka initiativ som har gjorts eller pågår. 

Breven innehåller mestadels information om genomförda 
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utbildningar, framtagande av kommunikationsmaterial, digitala 

webbutbildningar och skapade av digitala och fysiska forum för 

nätverkande. Ett forum för nätverk handlar om att diskutera hur man 

kan säkerställa ett kunskapsbaserad genomförande av Agenda 2030. 

Det här var bara några exempel på enfrågemyndigheter och specifikt 

inrättade forum.  

- Enfrågemyndigheternas verksamhet är att sammanställa och 

sprida organisationsgenerell och verksamhetsoberoende 

information i form av kunskapssammanställningar, regler och 

råd. 

Efterföljande avsnitt visar hur enfrågemyndigheternas 

informationsproduktion påverkar förvaltningsmyndigheterna. 

4.2 Enfrågemyndigheternas verksamhet  

Att formulera mål är ett förhållandevis billigt sätt för politiken att visa 

på handlingskraft och snabbt få bort svåra, verkliga problem från den 

politiska agendan, men det blir inte så billigt då en rad myndigheter 

inrättas för att säkerställa att målen nås.  

Enfrågemyndigheterna arbetar också efter managementmodellens 

grundantaganden om att beslutfattare kan och ska styra sina 

verksamheter med generella standarder och ”best-practice”. Deras 

enda verksamhet handlar om att skapa regler och råd i form av 

vägledningar, rapporter och utbildningsmaterial som riktar sig till 

andra aktörer utan kännedom om aktörernas unika verksamheter.  

Enfrågemyndigheternas regler och råd skapar en mängd 

administrativt nedfall i förvaltningsmyndigheterna. De ska ta emot 

och sortera reglerna och råden – och visa på att de gör något med 

dem. I många fall ska myndigheterna också återrapportera 

genomförda aktiviteter.   
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Det blir problematiskt för regeringen att legitimera nedläggning av 

sådana myndigheter eller forum när målen inte längre är aktuella eller 

när andra mål blir mer angelägna.  

- Enfrågemyndigheterna finns till för att bevaka ädla syften och 

fortsätter att kosta pengar, trots att pengarna borde riktas mot 

mer akuta och aktuella behov. Att avveckla dem riskerar att 

uppfattas som illegitimt och därför läggs de inte ner. 

Konsekvensen blir att staten inte hushållar med offentliga medel. 

4.3 Enfrågemyndigheternas styrsignaler ska 

tas omhand 

De generella målen, enfrågemyndigheterna och specifikt inrättade 

forum bidrar till den ökade så kallade förpappringen i de 

producerande förvaltningsmyndigheterna, de myndigheter som skapar 

värde för oss medborgare genom att tillhandahålla produkter och 

tjänster i form av vägar, hälso- och sjukvård, utbildning eller 

försörjning när vi inte kan arbeta av olika skäl. Den verksamhet vi 

som skattebetalare verkligen vill betala skatt för och vars specifika 

kompetens vi verkligen uppskattar och har behov av vid olika 

tillfällen i livet.  

När generella förvaltningspolitiska mål och hantering av regler och 

råd från enfrågemyndigheterna ska hanteras av 

förvaltningsmyndigheterna kommer görandeverksamhetens behov i 

skymundan.  

Mindre uppmärksamhet och medel läggs på att kontinuerligt förbättra 

det som redan görs så att grunduppdraget, exempelvis vårda patienter 

eller bevilja arbetslöshetsunderstöd, kan göras på ett bättre sätt 

allteftersom behoven ändras.   

Trots att kunskap saknas om hur enfrågemyndigheternas styrsignaler 

sammantaget påverkar görandeverksamhetens möjligheter att utföra 

syftet med verksamheten, förväntas förvaltningsmyndigheterna att på 

något sätt hantera respektive enfrågemyndighets regler och råd. 
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En enskild regel från en enfrågemyndighet kan bli kontraproduktiv 

om den skickas ner i görandeverksamheten när regeln kombineras 

med andra enfrågemyndigheters regler.  

Förvaltningsmyndigheternas hantering av enfrågemyndigheternas 

regler och råd följs dessutom inte sällan upp av särskilda tillsyns- och 

revisionsmyndigheter.  

- Myndighetsledningarna har inget annat val än att försöka visa att 

de gör något med enfrågemyndigheternas regler och råd om 

myndigheterna ska framstår som legitima – för externa aktörer.  

4.3.1 Tillsynsmyndigheter blir 
görandeverksamheternas språkrör 

De slutliga effekterna av alla sammantagna regler och råd till 

görandeverksamheten kan bara iakttas av medarbetarna längst ner 

hierarkin, i deras möte med mottagare av offentliga tjänster. Eftersom 

managementmodellen går ut på att styra uppifrån och ner, är inte 

sällan kommunikationskanaler nerifrån och upp genom hierarkin 

bristfälliga. Det saknas många gånger öron högre upp i 

ledningshierarkierna som kan ta emot görandeverksamhetens 

iakttagelser.  

Det finns en kanal som medarbetarna i görandeverksamheten kan 

använda för att förmedla för verksamheten skadliga konsekvenser av 

styrsignalerna. De kan informera tillsynsmyndigheter eller 

revisionsorgan i samband med att de gör intervjuer som underlag till 

sina granskningsrapporter. Rapporter som långt senare når högsta 

ledningen och deras stöd- och styrfunktioner. 

4.3.2  Fler analysfunktioner skapar objektiva fakta  

Tillsynsmyndigheternas och revisionsorganens granskningsrapporter 

innehåller ofta kritik mot myndighetsledningar, kritik som inte sällan 

når media. Det har bidragit till att allt fler myndigheter nu bygger upp 

interna analysenheter så att myndighetsledningarna kan ligga steget 
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före externa granskarna. Analysavdelningarna tar fram objektiv 

kunskap genom att använda legitima forskningsmetoder.  

Med denna objektiva vetenskapliga kunskapsbas kan 

myndighetsledningarna känna sig trygga i att deras beslut är legitima. 

Egenproducerad objektiv information kan också användas för att 

bemöta externa granskares kritik. Myndighetsledningen framstår då 

som trovärdig för externa aktörer.  

Om data har samlats in via enkäter av någon person utanför 

görandeverksamheten ses svaren som objektiva fakta. 

Sammanställningarna blir systematiserad kunskap. Chefers 

anteckningar från dialogmöten i görandeverksamheten ses däremot 

som subjektiva åsikter – åsikter som inte kan kvantifieras och 

systematiseras till kunskap. 

- Men att medarbetarnas iakttagelser måste omvandlas till 

objektiva fakta genom forskningsmetoder av personer utanför 

görandeverksamheten för att bli legitima beslutsunderlag blir 

kostsamt.  

Många aktörer blir inblandade när data ska samlas in, tolkas och 

systematiseras i generella termer, ibland utifrån en på förhand 

beslutad teori. Viktiga kontextuella detaljer försvinner dessutom på 

vägen.  

Om iakttagelserna till slut hanteras görs det på ett mer komplicerat 

och dyrt sätt än om görandeverksamheten själva hade fått till uppgift 

att omgående åtgärda iakttagelsen utifrån sin specifika 

verksamhetskunskap.  

Det kan ta många år innan medarbetares iakttagelser når 

myndighetens beslutsfattare. Under tiden kan iakttagelsen ha minskat 

eller ökat i betydelse på grund av olika skäl.  

- Myndigheterna blir senfärdiga, trögrörliga och riskerar att 

uppfattas som mindre legitima för oss medborgare när uppenbara 

verkliga problem och behov först måste bearbetas av externa 

aktörer innan de kan hanteras.  
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Medarbetarna känner dessutom alienation, agerar mekaniskt och 

slutar att rapportera problem och behov till beslutsfattare. 

Beslutsfattare förlitar sig än mer på externa aktörer. 

4.3.3 Bedömningar görs av andra än cheferna 

Myndighetsledningarna får ta emot allt fler så kallade 

kunskapssammanställningar med rekommendationer från alla håll och 

kanter. De lägger allt mindre tid på att för egenhand gå ut i 

verksamheten och med egna ögon bedöma vad som behöver göras.  

- Var tog begreppet beprövad erfarenhet vägen?  

När myndighetsledningar ska säkerställa och utvärderas på att 

verksamheten styrs enligt alla gällande lagar och regler – en rättschef 

berättade nyligen för mig att det finns 44 000 lagar – vågar 

ledningarna antagligen inte göra egna bedömningar om vad som 

behöver göras. De kan ju bryta mot någon konvention av något slag. 

Förtroendeskador kan uppstå och myndigheten kanske inte ses som 

legitim av utomstående.  

Bättre då att aktörer långt från görandeverksamheten och 

myndighetsledningen gör bedömningar som ledningens beslut kan 

vila på. De kan ju inte ställas till svars för några beslut. 
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5 Vad cheferna gör och varför de 

behövs 

Myndighetsledningar styr inte självständigt de förutsättningar de ger 

sina görandeverksamheter. Även om de vill utgå från 

görandeverksamhetens faktiska behov när de skapar förutsättningarna 

finns det hinder. Hindren gör det nästan omöjligt för ledningarna att 

se till så att görandeverksamheten bedrivs på ett effektivt sätt – på 

riktigt.   

5.1 Resurser för att upprätthålla 
myndigheternas legitimitet 

En myndighets ledningsgruppsarbete handlar i dag i mångt och 

mycket om myndigheten som organisation, om att styra myndigheten 

enligt konstens alla regler – inte om att åstadkomma en effektiv och 

legitim verksamhet utifrån dess syfte. 

Oftast är det stödfunktionernas personal det vill säga 

enfrågeexperterna, de organisationsprofessionella, som drar sina 

ärenden på ledningsgruppsmöten. De organisationsprofessionella får 

reglerna, råden och kraven från de olika enfrågemyndigheterna. 

Bakom varje typ av enfrågeexpert finns många gånger en nationell 

eller internationell standard.    

HR-personen bevakar att myndigheten följer lagar som berör 

organisationen som arbetsgivare. Det handlar om regler och råd från 

arbetsgivarverket om hur rekrytering, anställningsförfaranden och 

lönesättning och kompetensförsörjningsplaner får gå till.  
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Ekonomichefen säkerställer att organisationen följer lagar om 

finansiering, budgetering, ekonomisk redovisning, och intern styrning 

och kontroll genom att ta del av och använda 

Ekonomistyrningsverkets regler och råd. Ekonomichefen säkerställer 

också att organisationens upphandlingar sker strategiskt och lagenligt 

med hjälp av Upphandlingsmyndighetens anvisningar om 

myndigheten saknar en särskild inköpsavdelning.  

Kommunikationschefen säkerställer att myndigheten uppfyller kraven 

i språklagen och att tillgänglighetskrav på webbplatsen uppfylls 

eftersom Myndigheten för digital förvaltning utöva tillsyn inom 

området och utför kontroller på tillgänglighet.  

Registratorn säkerställer att de nya reglerna från Riksarkivet tas om 

hand när det gäller gallring och arkivering.   

Myndighetsjuristen bevakar nya lagar som organisationen behöver 

följa. En stor del på sistone har handlat om att tolka nya regler kring 

dataskydd och regler och råd från Integritetsskyddsmyndigheten som 

också utövar tillsyn av dataskyddsförordningens regler.  

IT-chefen bevakar it-säkerhetsområdet och regler och råd från bland 

annat MSB och Post- och telestyrelsen.  

Chefjuristen håller koll på nya och förändrade lagar som berör den 

specifika verksamhet som myndigheten är inrättad för att utföra och 

bevakar domar, jo-beslut och andra juridiska instansers skrivelser.  

De här yrkesrollerna får successivt mer att göra och de skapar i sin tur 

en mängd interna regler och råd i form av vägledningar och rutiner 

som ska gälla för görandeverksamheten.  

- För att generaldirektören och de organisationsprofessionella ska 

kunna slappna av och försäkra sig om att organisationen 

uppfattas vara legitim av externa aktörer är man mån om att 

uppfylla alla externa krav på organisationen – ifall myndigheten 

skulle bli granskad. 

Reglerna och råden från externa aktörer handlar om hur myndigheten 

ska anskaffa olika slags resurser som behöver finnas för att 
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myndigheten ska kunna utföra de uppgifter den är inrättad att utföra: 

kompetens, information, IT-stöd etcetera.  

- När alla resurser ska införskaffas enligt alla regler och råd som 

externa aktörer har formulerat i en annan tid och annan kontext 

än i den aktuella myndigheten där de ska användas, får 

görandeverksamheten inte de specifika resurser de behöver när 

de behöver dem.  

- Verksamheten blir inte effektiv men myndigheten som 

organisation blir eventuellt legitim för utomstående granskare. 

Förvaltningspolitiska mål som jämställdhet, barnrättsperspektiv, 

Agenda 2030 tas om hand av förvaltningsmyndigheterna på så sätt att 

de skapas särskilda arbetsgrupper som tänker ut hur det ska hanteras i 

myndigheternas grunduppdrag. Grupperna skapar anvisningar och 

checklistor om hur perspektiven ska implementeras i grunduppdraget 

och skriver återrapporteringsrapporter till regeringen om vidtagna 

åtgärder.  

På samma sätt som regeringen har svårt att på ett legitimt sätt lägga 

ner en myndighet vars mål inte längre är högaktuellt, brottas 

myndighetsledningen med att legitimera att grupperna läggs ner när 

de har utfört sitt uppdrag och överlämnat anvisningar till 

görandeverksamheten.  

Att ta bort något skapar ångest. Tänk om personalen blir besviken om 

vi lägger ner grupperna? Tänk om perspektiven tappas bort om det 

inte finns särskilda grupper som bevakar frågorna?  

- Aktiviteter och mängden personer som sysslar med specifika mål 

och frågor i förhållande till grunduppdraget på alla nivåer och i 

alla led ökar.  
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5.2 Frågor som sysselsätter ledningsgruppen 

Under mitt år som vikarierande enhetschef och medlem i en 

ledningsgrupp handlade ledningsgruppsmötena om att diskutera och 

besluta om: 

– gallringsföreskrifter och tillämpningsbeslut utifrån 

Riksarkivets nya regler  

– ledningssystem för informationssäkerhet 

– reviderade vägledningar om inköp och upphandling utifrån 

nya förenklade regler på upphandlingsområdet 

– vägledning om dataskydd och aktiviteter som behövde göras 

för att följa den enligt nya lagkrav och regler från 

Integritetsskyddsmyndigheten. 

– resepolicy och ny kommunikationsstrategi 

– upphandling av ett system för dokumenthantering med 

loggfunktion som numera krävs av någon extern myndighet 

– upphandlingar av lokalvård och upphandling av ny webbyrå 

och nyhetstjänst samt paketförmedlingstjänster 

– antal lämpliga tidrapporteringskoder och vad 

tidredovisningen ska användas till   

– att införskaffa ett bemanningsverktyg 

– innehåll i kompetensförsörjningsstrategier, arbetsmiljöplaner, 

arbetsmiljöaktiviteter, rekryteringspolicy och 

rekryteringsprocess  

– innehåll och genomförande av medarbetarundersökningen – 
allt från att utforma frågor till resultat från enkäten i form av 

grafer och fritextsvar  

– regler för distansarbete; enkät, vägledning, pilotprojekt, 

uppföljningsenkät och reviderad vägledning  

– lönestrategi och lön för samtliga anställda  

– styrprocess i form av årshjul så att lednings- och stödpersonal 

ska kunna planera sina arbetsuppgifter  
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– innehåll och genomförande av den årliga 

verksamhetsprocessen och texten i årsredovisningen  

– uppfräschning av mötesrum och konstverk på väggarna 

– controllerns rapportering till Regeringskansliet om 

myndighetens el-förbrukning samt återrapportering om hur 

myndigheten minskade utsläpp från tjänsteresor  

Verksamhetsfrågorna var inte var helt borta från ledningsgruppens 

agenda. Promemorior om granskningsförslagens genomförande och 

resursåtgång liksom beslut om genomföranden föredrogs på mötena. 

Rapportutkast diskuterades för att säkerställa att rapporterna följde 

beslutat format och naturligtvis diskuterades och beslutades 

rekommendationerna i granskningsrapporterna av ledningsgruppen.  

- Om varje myndighet – även den minsta lilla myndighet – ska 

uppfylla alla generella krav som kommer utifrån för att betraktas 

som legitim får vi inte en effektiv förvaltning ur ett 

medborgarperspektiv.  

När allt fler generella krav ställs på varje enskild myndighet – oavsett 

storlek eller verksamhet – blir den totala administrativa 

överbyggnaden i staten gigantisk.  

- Är det en rimlig användning av våra gemensamma medel? 

5.3 Chefer är fångade i en fåra 

Som enhetschef för de uppgifter myndigheten är inrättad att utföra 

har jag egentligen inget att säga till om när de 

organisationsövergripande frågorna kommer före enhetens specifika 

verksamhetsbehov.  

Allt stöd har redan de organisationsprofessionella tagit fram och de 

har beslutats av generaldirektören efter diskussion i ledningsgruppen 

som jag visserligen är en del av.  

Ja visst får jag möjlighet att tycka till om stöden på 

ledningsgruppsmöten innan de beslutas, men jag, liksom kollegorna 
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har ingen chans att säga nej till dem eller begränsa dem – ändå är det 

vi enhetschefer som officiellt har personal- och arbetsmiljöansvar och 

som ska till svars om de konkreta förutsättningarna skulle brista.  

Chefsrollen är tömd på sitt substantiella innehåll förutom att rituellt 

utföra arbetsmoment på ett formellt riktigt sätt utifrån mallar för 

medarbetarsamtal, lönesättande samtal och uppföljningssamtal. 

Chefen ska coacha medarbetarna så de är glada – men varken 

medarbetarna eller jag som chef finner arbetet meningsfullt.  

- Medarbetarna undrar vad chefen gör om dagarna och cheferna 

känner sig onyttiga.  

Ändå fortsätter vi att agera som vi alltid ha gjort för vi tycks sitta 

sitter fast i hjulspår som blir allt svårare att ta sig ur. 

5.4 Begränsad handlingsfrihet för chefer att 
leda 

En chefsuppgift sägs ju vara att skapa rätt förutsättningar för 

medarbetarna i form av verktyg och kompetens så de kan utföra syftet 

med verksamheten på ett hälsofrämjande och effektivt sätt. Men de 

verktygen har ingen enskild enhetschef längre kontroll över – ändå 

utgår forskning och tyckande om ledarskap från relationen 

medarbetare – chef.  

Forskning och tyckande kring ledarskap handlar sällan om den 

personalansvarige chefens relation till de organisationsprofessionella 

i organisationen eller om organisationens organisationsprofessionellas 

relation till enfrågemyndigheternas personal, de som i mångt och 

mycket indirekt styr de organisationsprofessionella inom 

myndigheten. Krav på och åsikter om chefer ställs på den som är 

närmast medarbetarna – inte på övriga aktörer som styr vad cheferna 

lägger sin tid på.  

Oavsett vad jag vill göra, vilka behov jag ser i verkligheten föses jag 

och mina ledningsgruppskollegor in i en osynlig fåra som gör att vi 

alla gör som alla andra gör eller som vi alltid gjort.  
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- Det finns alltid någon regel som hindrar oss från att göra det vi 

egentligen vill göra och som här och nu skulle leda till en 

effektiv och legitim verksamhet.  

Var och en av oss i ledningsgruppen tror jag skulle vilja göra 

annorlunda men managementmodellens osynliga hand i kombination 

med den förvaltningspolitiska kontexten vi verkar i, gör att vi inte 

bryter invanda mönster – trots att vi vet att vi borde. 

I stället fortsätter vi att planera alltmer i förväg. Vi utreder och 

beslutar om fler planer och vägledningar som handlar om allt från 

stora frågor till detaljer om hur medarbetarna ska sjukanmäla sig utan 

att mejla sjukfrånvaro till chefen i enlighet med tolkning av den nya 

dataskyddsförordningen.  

Direkt ledarskap, i form av dialog med medarbetarna, är inte en 

legitim styrform ens för en myndighet med ringa omfattning. Det är 

det indirekta ledarskapet bestående av skriftliga dokument som 

räknas om ledning och styrning. Dokumenten ska kunna förstås av 

utomstående för att myndigheten ska uppfattas vara legitim och 

effektiv. 

I likhet med många handläggande medarbetare i offentlig sektor 

konstaterar jag att chefer numera har ett begränsat handlingsutrymme. 

- Handlingsutrymmet är begränsat även för chefer genom 

vedertagna arbetssätt, standarder och tolkning av andra 

myndigheters regler och råd.  

Inte heller cheferna använder sin beprövade, tysta 

erfarenhetsmässiga- och situationsspecifika kunskap utan de håller sig 

till generella procedurer, ytterst formade av andra utanför den 

specifika myndighetens verksamhet.  
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6 Problemet med styrning  

Såväl managementstyrning som den fungerar idag och den 

professionsstyrning som tillämpades dessförinnan har sina för- och 

nackdelar. Alla behov och problem löses inte med en och samma 

styrningsmodell. 

Det tycks också finnas en inbyggd konflikt mellan profession och 

management vilket försvårar styrförsöken. Management 

uppmärksammar styrfunktioner såsom pengar, planering och 

koordinering, men inte det koncept som kan anses vara kärnan i 

professionella organisationer, nämligen kunskap. Ibland finns 

kunskapsaspekten med i managementstyrningen, men kunskap 

handlar då oftast om att skapa, inhämta, lagra och sprida information 

snarare än om professionens kunskapskärna som uppbärs av de 

professionella medarbetarna.  

Management vill gärna ha transparens och synliggöra kunskapen, 

medan de professionellas kunskap är till stora delar tyst. 

Interventioner som har en hög ”feel-good” känsla i 

managementvärden genererar därför många gånger en hög ”feel-bad” 

känsla hos de professionella medarbetarna.21 

- Kanske borde vi tona ner det här med styrning, att sluta bry oss 

om vilken styrprincip som är ”bäst.”  Vi borde kanske i stället 

tona upp det här med kunskap och fundera över vad som 

egentligen är kunskap, vems kunskap som är legitim eller 

användbar i olika situationer och sammanhang. 

 

 
21 de Brujin (2011). Managing Professionals. Routledge.  



 

69 

6.1 Problemen med professionsstyrningen 

Min inledande beskrivning av den chefsroll jag hade för 20 år sedan i 

kapitel ett, kan uppfattas som idyllisk och eftersträvansvärd men så 

var det ju inte. Människor satt sysslolösa och enhetschefer 

samarbetade inte utan alla arbetade i stuprör. 

6.1.1 Bristande incitament att spara 

Den professionsstyrning som tillämpades för 20 år sedan gav få 

incitament till att bli effektivare.   

Varje enhet i den myndighet jag arbetade i var en monolit – enheterna 

rådde sig själva och det fanns ingen kollegialitet mellan enhets- och 

avdelningschefer så till vida att man samskapade arbetsvillkor för 

medarbetarna i form av kompetensutveckling, gemensamma IT-

system eller delade andra resurser.  

Det resulterade i att det på varje enhet fanns ett par anställda som inte 

hade några sysslor – det gjorde man inget åt. Jag övertygade tre 

medarbetare som saknade arbetsuppgifter att söka sig till enheter som 

efterfrågade och hade behov av deras kompetens. Först var de 

motvilliga, men när de sedan kom till enheter som värdesatte deras 

arbetsinsats blev de nöjda. I efterhand framkom det att de hade känt 

sig oönskade under ett decennium på den enhet som jag nyligen blivit 

chef för.  Att se medarbetare sitta sysslolösa hade dessutom skapat 

ångest hos alla medarbetare på enheten. Efter förändringen ökade 

arbetsron och trivseln på enheten. 

Det lär ha varit första gången i myndighetens moderna historia som 

chefen medverkade till flytt av medarbetare mellan enheterna.  

Fenomenet rapporterades till generaldirektören men några 

uppmaningar att upprepa förfarandet på andra enheter gavs inte. 

Hellre hade man sysslolösa medarbetare än att ta en eventuell konflikt 

med dem. Vid den tiden ansågs det också att det var bättre att de var 

anställda än arbetslösa för de bekostades ju ändå med skattemedel. 
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Man bortsåg då från hur fenomenet sysslolöshet påverkade 

medarbetarna mentalt och deras drivkrafter att hitta bättre arbetssätt. 

När besparingskrav kom från regeringen minskade myndigheten 

medvetet produkternas kvalitet utifrån ett användarperspektiv i stället 

för att arbeta effektivare genom att till exempel låna ut personal till 

varandra eller plocka bort onödiga administrativa arbetsuppgifter. När 

man försämrade produkternas kvalitet, blev det uppror hos 

användarna, varvid myndigheten fick mer anslag – en självreglerande 

mekanism för att arbeta effektivare saknades i myndigheten.   

Det gick också skrönor på myndigheten om att personalen på vissa 

enheter spelade schack på arbetstid i stället för att hjälpa andra 

enheter innan besparingskrav infördes på 90-talet.  Sant eller osant är 

oklart för mig men som de brukar heta – ingen rök utan eld.  

År 1986 skrev Dennis Brinkeback, boken ”En byråkrats bekännelser” 

i vilken han utifrån sina egna erfarenheter ger exempel på ineffektivt 

och resursslöseri på sin dåvarande arbetsplats. Han skrev att personal 

på hans enhet handlade fyra ärenden per vecka trots att de skulle 

kunna göra 20. Ärendena hade långa liggtider, snabbhet prioriterades 

inte. Han skriver också att det saknades incitament att vara produktiv. 

Det spelade ingen roll hur många ärenden en handläggare hanterade, 

belöningen gjordes ändå efter lönegrad – inte prestation. Han 

konstaterade att det fanns 19 lagstiftade anledningar att vara borta 

från jobbet och att personalen hade rätt till 40 dagars semester.  

Hans upplevelser stämmer med vad som framkommer av en 

kulturanalys som finns som bilaga till organisationsutredningen inför 

bildandet av den enmyndighet som jag beskriver i avsnitt 3.7.  

Kulturanalysen ger vid handen att det saknades inbördes prioritering 

av målen och att målen sällan var nedbrutna till individnivå, något 

som efterfrågades av den yngre generationen.  Belöningssystemet 

beskrevs vara uppbyggt på principen ”lika för alla” och individuella 

belöningar var sällsynta.  
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Kulturanalysen konstaterar att: ”Många personalförmåner tas för 

givna. Det är på gränsen till tabubelagt att premiera en individ för 

goda arbetsinsatser.”  

6.1.2 Tystnadskultur och bristande meningsfullhet   

Kulturen beskrivs i ovannämnda kulturanalys som kollektivistisk.  

När kritik ges kollektivt skapar det osäkerhet om vem som har gjort 

fel och därmed missar man möjligheten att lära av sina misstag och 

framsteg. Den kollektiva kulturen uppges hindra att någon ”sticker ut 

eller höjs upp.” Man kan också bli ett ”svart får” om man ifrågasätter 

allt för mycket och har egna idéer.  

Brinkeback skrev i sin bok att avsaknad av produktionsmål, 

produktivitetskrav och stress inte ledde till välmående bland 

personalen, eftersom de inte fick känna att deras insats var 

betydelsefull. Han skrev att hundratusentals tjänstemän aldrig fick 

känna sig betydelsefulla:  

”På det personliga planet utvecklas du mot så kallad alienation eller 

främlingskap, ett känslotillstånd som beror på grundläggande brister 

när det gäller behov av självbestämmande, meningsfullhet och social 

förankring. Besvikelse över att dessa behov inte tillfredsställs skapar 

maktlöshet, meningslöshet och normlöshet hos människa.”  

Hur var det då med legitimitet för verksamheten? Nja han beskriver 

det som att ”ambitioner om makt och paragrafrytteri gav en 

omänsklig och ohållbar attityd gentemot medborgare och 

näringsidkare”. Myndigheter hade öppettider som passade offentligt 

anställda – inte medborgarna. 

6.1.3 Problem som managementstyrningen skulle 
lösa kvarstår 

Brinkebacks förslag till en effektivare och mer legitim offentlig 

sektor var rejäla nedskärningar, anlitande av rationalitetsexperter, täta 

chefsbyten, bonuslöner och mål för hur länge ärendena får ligga. Det 
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var väl ungefär det som också hände i myndigheterna när lagar, regler 

och mål om effektivitet och managementstyrningens infördes.  

Men trots styrförändringarna brottas myndigheterna fortfarande med 

långa handläggningstider.  

- Managementstyrningen har inte åstadkommit vare sig kortare 

handläggningstider, självbestämmande eller meningsfullhet för 

medarbetarna. Denna gång inte på grund av avsaknaden av 

prestationskrav utan snarare på grund av prestationskrav till följd 

av en osund pinnjakt och detaljerad styrning av medarbetarna.  

6.2 Problemen med managementstyrningen 

Det finns en hel del forskning och utredningar som visar på 

baksidorna med managementstyrningen. Susanna Alexius, docent i 

företagsekonomi, menar att managemenmodellens tanke om att alla 

ska gå i den av ledningen utpekade riktningen kräver att alla tänker 

och gör på likartade sätt och att det hämmar innovation, kreativitet 

och arbetsglädje. Innovation och utveckling kräver oliktänkande och 

olikgörande – inte likatänkande och likagörande.  

En annan baksida med managementmodellens grundantaganden som 

Alexius nämner är att ledningens intresse för organisationsgenerella, 

styr- och kontrollteknologiker har ersatt intresset för konkreta och 

specifika verksamhetsbehov. Det har över tid lett till en detaljstyrning 

som resulterat i krav från regeringen på myndigheterna att öka tilliten 

i styrningen och innovationsgraden. 

Utöver det här vill jag lyfta ytterligare tre baksidor baserad på min 

erfarenhet. Det handlar om att chefernas fokus enbart riktas mot 

framtiden och att den bortser från vikten av omdöme och lärande. 

6.2.1 Riktningen är ensidigt framåtriktad 

Med managementmodellen tankesätt behöver myndighetsledning och 

organisationsprofessionella inte ha kunskap om dåtid eller nutid – det 
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handlar ensidigt om att tänka nytt och på vad som ska hända i 

framtiden. Myndighetens chefer och medarbetare behöver inte 

reflektera bakåt, inte heller över nuet. Däremot är omvärldsbevakning 

och benchmarking viktigt.  

Förändringsarbete startar med omvärldsbevakning, gärna med hjälp 

av någon konsultfirma, därefter identifieras framgångsfaktorer och 

förmågor som ska utvecklas för att nå ett framtida läge utifrån 

gissningar som gjorts om framtiden. Verksamhetsidéer, strategier och 

planer skapas och så är pappersarbetet i gång. 

- Managementmodellen bortser från att myndigheten redan har en 

pågående verksamhet som är lagstyrd och som ska vara 

förutsägbar och rättssäker över tid för medborgare och företag.  

Att styra en befintlig verksamhet efter en modell som handlar om att 

gissa vad som ska hända framåt, utan att reflektera över vad som 

fungerar i nuet eller över vad som inte har fungerat tidigare får 

konsekvenser.  

Det organisatoriskt minne tas inte tillvara. Resultatet blir att vi 

tenderar att göra samma sak om och om igen trots att vi vill göra 

annorlunda. Vid förändringsarbete ställs inte de viktiga frågorna som 

ställdes när styrformen var professionsstyrning: 

– Vad har vi redan prövat?  

– Vad fungerade bra eller mindre bra?  

– Vad kan vi finjustera så att vi bli ännu lite bättre på det vi 

redan gör?” 

Systemtänkaren Quinn Patton gör följande reflektion om att styra 

framåt utan organisatoriskt minne:22   

“How can people in an organization look forward with any 

perspective when they haven´t looked backwards, don´t know 

the organization´s roots, and have scarcely any sense of past 

battles, both victories and defeats? How can staff engage in 

 
22 Quinn Patton, M. (2011). Developmental Evaluation. The Guilford Press. 
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future development when, essentially, they have no sense of past 

development?”                                (Quinn Patton, 2011, s, 297) 

 

Vid förändringsarbete i lagstyrda verksamheter behövs kunskap om 

varför den befintliga verksamheten är organiserad som den är och 

vilka beroenden som finns till andra aktörer inom och utanför 

myndigheten. Det behövs ett organisatoriskt minne, ett minne som 

sällan finns nedskrivet utan i minnet på människorna. 

6.2.2 Styrning för ansvarsutkrävande 

Managementstyrningen handlar om att myndighetsledningen ska 

tänka ut det mesta på förhand. Därefter ska ledningen kontrollera om 

det tänkta inträffar utifrån på förhand definierad information. 

Synsättet har förstärkts i myndighetsvärlden genom den tolkning som 

Ekonomistyrningsverket har gjort av förordningen om intern styrning 

och kontroll utifrån det internationella ramverket COSO som 

förordningen bygger på.23  

Läser man beskrivningen av COSO framgår det att hela verksamheten 

omfattas av arbetet med god intern styrning och kontroll. Det framgår 

tydligt att intern styrning och kontroll kräver att omdöme används av 

såväl ledning, internrevision som övrig personal. Intern styrning och 

kontroll utförs av människor och omfattar inte bara skriftlig 

dokumentation.24  

Men den svenska förordningen riktar sig enbart till 

myndighetsledningen. Ledningen ansvarar för att det finns en särskild 

process för intern styrning och kontroll och att riskanalyser görs. 

Utifrån riskanalyserna ska ledning vidta åtgärder som dokumenteras. 

Dokumentationen kan då användas som underlag för myndighetens 

 
23 COSO är en förkortning för Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway 

Commission. COSO är ett ramverk för att utvärdera ett företags interna kontroll över den 

finansiella rapporteringen. Källa: Wikipedia. 
24 Internrevisorerna (2013). Coso -international control – executive summary. Intern styrning 
och kontroll Av COSO auktoriserad svensk översättning. 
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uppföljning och bedömning av om den interna styrningen och 

kontrollen är betryggande. 

När förordningen reviderades 2018, i samband med tillitsreformen, 

betonade Ekonomistyrningsverket ännu mer att intern styrning och 

kontroll är ledningens ansvar. Ledningen ska därför bestämma vilken 

information arbetet med intern styrning och kontroll ska frambringa. 

Det ger ledningen möjlighet att, i enlighet med förordning om 

årsredovisning och budgetunderlag, intyga i årsredovisningen att 

verksamheten bedrivs på ett betryggande sätt så målen nås. 

Om ledningen på förhand bestämmer vilken information 

verksamheten ska leverera till ledningen minskar risken för att 

verksamheten ger ledningen fel information resonerar 

Ekonomistyrningsverket.25 

När Ekonomistyrningsverket fick i uppgift av regeringen att se över 

skrivningarna i förordningen 2018, hade de dialog med företrädare 

för internrevisionsmyndigheterna, Regeringskansliet och 

Riksrevisionen samt Statskontoret och myndighetens egna 

internrevisionsråd – dvs andra stabsmyndigheter och enfrågeexperter 

– inte företrädare för förvaltningsmyndigheternas 

görandeverksamhet. Inte konstigt då att intern styrning och kontroll 

enbart blivit en fråga för myndighetsledningen. 

När arbetet med intern styrning och kontroll enbart är en fråga för 

myndighetsledningen och främst handlar om att visa på ledningens 

ansvarstagande blir arbetet en administrativ och meningslös ritual.  

Jag har själv deltagit i workshops där man har spånat fram eventuella 

risker och grupperat dem enligt förutbestämda kategorier och 

siffersatt riskerna utifrån sannolikhet och konsekvens. Riskanalysen 

blir en avbockningsaktivitet som görs vid särskilt beslutade tillfällen 

utan koppling till den aktuella verkligheten i görandeverksamheten.  

 
25 Ekonomistyrningsverket, (2018). Rapport Utvecklad intern styrning och kontroll. Förslag till 
förordningsändringar om intern styrning och kontroll. Rapport 2018:20. 
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- Med managementmodellens grundantaganden om att ledningen 

kan styra genom att skicka ner styrsignaler och begära upp den 

information den behöver, kan ledningen aldrig få en uppfattning 

om verkliga, konkreta verksamhetsrisker.  

Konkreta risker kan bara de som är i görandeverksamheten uppfatta 

och åtgärda genom att bygga upp en gedigen kunskap om 

verksamheten och relationer med medarbetare i andra myndigheter 

vars information de är beroende av. Då kan risker undvikas, och om 

de skulle inträffa finns god handlingsberedskap för att hantera dem. 

- När myndighetsledningen inte förstår hur resultat skapas i 

görandeverksamheten förstår de inte de inte heller reella 

verksamhetsrisker som görandeverksamheten försöker förmedla. 

När medarbetarna i görandeverksamheten lyfter saker på detaljnivå 

som exemplifierar att någonting inte fungerar som det ska, blir svaret 

från högre ledningshierarkier inte sällan: det där är detaljer som vi 

inte kan gå in på.  

Överbyggnaden saknar förståelse för detaljerna och att det är de små 

detaljerna som kan leda till risker i verkligheten. Här nedan ger jag ett 

konkret exempel som jag har stött på i mitt arbete som utredare. 

Handläggare i myndigheten A fick av en slump veta av handläggare i 

myndigheten B att myndighet B hade gjort omräkningar som 

påverkar handläggning av ärenden i myndighet A. Chefer i 

myndighet A hade fått informationen av chefer i myndighet B men 

inte förstått att förändringarna skulle påverka myndighetens 

ärendehandläggning och hade därför inte förmedlat informationen ner 

till handläggningsverksamheten.  

- På hög nivå har man svårt att filtrera vilken information som är 

betydelsefull på riktigt – därför fungerar managementstyrningen 

dåligt i lagstyrda verksamheter.  

Herbert Simon menade att strävan att tänka ut allt i förväg, att 

försäkra sig om att ha alla fakta och känna till alla konsekvenser 

innan vi agerar är en sjuk Hamlets dröm.   
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”Även om det är förenat med höga kostnader att låta praktiker 

lära sig yrket genom erfarenhet så är det också̊ ett dyrt sätt att 

försöka föregripa erfarenheten genom forskning och analys – 

och detta senare sätt är för det mesta mindre pålitligt i praktiska 

situationer”.26 

Intern styrning och kontroll borde handla om att myndighetsledningar 

ser till att görandeverksamheten kan utföras på ett stabilt och flexibelt 

sätt – att personalen har förutsättningar och kommunikationskanaler 

att hantera variation och oväntade händelser och situationer när de 

dyker upp. Då undviks risker på riktigt.  

Då handlar det om att anamma intentionerna bakom ramverket 

COSO, det vill säga: 

- Intern styrning och kontroll borde handla om att integrera en väl 

fungerande styrning och kontroll i det vardagliga, ständigt 

pågående arbetet och se till så det utförs av redbara människor 

med gott omdöme.  

6.2.3 Standardiserad kunskap i stället för lärande  

Livslångt lärande och kompetensutveckling har varit modeord sedan 

90-talet, innan managementstyrningen fick rejält fäste i 

myndighetsvärlden. Men myndighetsstyrningen fokus på lärande och 

kunskap har riktas mot att lagra och sammanställa hur-kunskap i form 

av instruktioner gärna med hjälp av IT-stöd. Mindre fokus har lagts 

på att skapa lärmiljöer där medarbetare kontinuerligt ökar sin 

kompetens för att utföra syftet med verksamheten.   

När nya medarbetare inträder i en verksamhet och bara får lära sig 

hur något ska göras och inte varför förlorar instruktionerna 

verklighetsförankring. De kan då inte agera effektivt eftersom behov, 

situationer och sammanhang varierar. Utan helhetsförståelse för 

uppdraget kan medarbetarna enbart agera mekaniskt och deras 

 
26 I Göransson, B. (1990/96) Det praktiska intellektet. Datoranvändning och yrkeskunnande, 
s.19. Santérus Academic Press, Sweden. 
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möjligheter att lära av erfarenheten och förbättra verksamheten 

omintetgörs.  

Olika arbetssätt ger olika möjligheter att lära 

Möjligheten att lära beror på hur arbetet är organiserat. När jag var 

med och byggde upp en ny myndighet arbetade två likartade 

utvecklingsteam på skilda arbetssätt. Teammedlemmarnas 

möjligheter att lära fick betydande konsekvenser för kvaliteten i deras 

arbete.  

Det första utvecklingsteamet arbetade strikt efter en sekventiell best-

practice-modell med tydligt avgränsade roller. Modellen innebar att 

projektledaren tog emot krav från verksamheten och fördelade ut dem 

till respektive systemutvecklare. Respektive systemutvecklare 

skickade sin kod till särskilda systemtestare i utvecklingsteamet. 

Systemutvecklare och systemtestare hade ingen dialog sinsemellan. 

Funktionaliteten som systemutvecklarna utvecklat testades slutligen 

av en för båda utvecklingsteamen gemensam integrationstestfunktion. 

Det var inte ovanligt att det här utvecklingsteamet genererade 100 fel. 

Det andra utvecklingsteamet, som bestod av lika många utvecklare 

och testare arbetade annorlunda. Kraven togs direkt emot av 

systemutvecklarna, de resonerade om dem och utarbetade lösningar 

gemensamt. Systemtestarbetet roterade bland systemutvecklarna 

vilket gjorde att de fick en helhetsförståelse för IT-systemet och den 

verksamhet systemet skulle stödja.  

När systemutvecklarna förstod helheten kunde de förutse 

konsekvenser av sitt arbete i andra delar av systemet. De kunde också 

förutse konsekvenser av deras arbete för andra IT-system, system 

som försedde eller tog emot information från deras eget system. När 

det här utvecklingsteamets arbete testades av den gemensamma 

integrationstestgruppen, upptäcktes som mest ett obetydligt fel.  

När vi tillsammans reflekterade över utvecklingsteamens olika 

resultat kunde vi konstatera att skillnaderna i resultat mellan de två 
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utvecklingsteamen berodde på skilda arbetssätt, inte på antalet 

teammedlemmar eller teammedlemmarnas kompetens.  

- När arbetssättet styrdes av teamet själva och när de roterade sina 

arbetsuppgifter sinsemellan uppstod ett lärande. Utvecklarna fick 

kunskap om den helhet som deras arbetsresultat skulle bli en del 

av. Lärandet och förståelsen för helheten ökade teamens 

effektivitet och kvaliteten i leveransen.  

När arbetssättet styrdes av en sekventiell modell med fasta roller, 

uppstod inget lärande om helheten, kvaliteten i leveransen blev 

undermålig.  

Att ta tillvara kompetens genom ledarskap 

Att arbeta i projekt med fastställda tidsramar och arbetssätt innebär 

inte sällan att den kompetens som efterfrågas handlar om sociala och 

kommunikativa förmågor och en vilja att anpassa sig efter fastställda 

arbetssätt, metoder och verktyg. I mindre grad efterfrågas djup 

kunskap om den unika verksamhetens komplexitet (se avsnitt 3.6). 

Projektmedlemmar med kunskap om komplexiteten kan ”störa” 

projektplanerna.  

I samma myndighet som exemplet i avsnitt 3.6, utmanade 

projektledaren den här föreställningen när han bemannade ett projekt 

som också skulle utveckla en e-tjänst. Projektledaren valde 

projektdeltagare med djup kunskap om verksamheten men som 

upplevdes vara så skeptiska och svårstyrda att ingen ville ha med dem 

i projekt. Projektet blev väldigt lyckat utifrån innehåll, tid och 

kostnad. Varför då? Jo projektledaren tog sitt ledaransvar på allvar.  

- Projektledaren lärde projektdeltagarna att förstå i vilka 

situationer det var lämpligt, eller inte lämpligt, att uttala kritik 

eller ge förslag på bättre alternativa lösningar. Projektdeltagarna 

fick använda sin djupa kunskap och de lärde sig om det sociala 

spelet samtidigt. Projektet levererade hög kvalitet.   
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6.2.4 Lärande är kostnad – utbildning är investering  

Att bygga kompetens och kapacitet hos medarbetare handlar i mångt 

och mycket om att ge dem möjligheter att reflektera i och över sitt 

arbete som i exemplen ovan, inte om att köpa eller skapa 

färdigpaketerade utbildningar.  The learning is the work, and the 

work is the learning. 

Men tyvärr skapar sätt att budgetera hinder i vägen för lärande i 

arbete. Om medarbetarna i görandeverksamheten skulle lägga mer tid 

på att reflektera och fundera ut bättre lösningar när de utför arbetet 

skulle kostnaderna för den löpande verksamheten uppfattas öka – det 

skulle av utomstående ses som produktivitetsminskning.  

Om däremot externa konsulter eller utbildningar köps in, kan 

kostnaden redovisas som utvecklingskostnader och man kan visa på 

att utvecklingsinsatser har gjorts för att föra verksamheten framåt till 

ett önskat läge.  

I dag är det de organisationsprofessionella och experterna i 

enfrågemyndigheter som uttrycker att de utvecklar 

görandeverksamheterna i förvaltningsmyndigheterna eftersom de 

skapar villkoren för dem. Till och med revisorerna hävdar att deras 

granskningar och rekommendationer syftar till utveckling.  

- Alla andra utom görandeverksamheten ägnar sig åt 

utvecklingsverksamhet. 

Har du rollen som verksamhetsutvecklare kan du få gå hur många 

kurser som helst – särskilt när nya styrmodeller implementeras gång 

på gång. Jag har själv deltagit i många externa seminarier och 

utbildningar och sällan mött någon som representerar den riktiga 

görandeverksamheten – de varken hinner eller får förkovra sig 

utanför arbetet.  

Min utbildningsresa 

Min utbildningsresa visar vad utbildning handlar om och vem som får 

den. När jag anställdes som enhetschef för en produktionsenhet för 20 
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år sedan fanns inga krav på att gå någon specifik utbildning över 

huvud taget. Precis innan jag slutade blev det obligatoriskt att gå en 

utbildning i statlig ekonomisk redovisning.  

När jag därefter anställdes som enhetschef på en annan myndighet 

skulle cheferna gå en arbetsmiljöutbildning, en utbildning i att varsla 

personal och en kurs i att använda ett verktyg för att registrera och 

söka kompetens, ProCompetence.  

När jag arbetade som verksamhetsutvecklare på ett huvudkontor 

några år senare ”peakade” utbildningstillfällena.  Förutom kurs i lean-

verktyg gick jag under den här treårsperioden kurser i aktiv coaching, 

förtroendefullt samarbete, förvaltningsrätt i praktiken, miljökunskap, 

förvaltningskunskap, brandsäkerhet, mänskliga rättigheter, 

omvärldskunskap, säkerhetsutbildning, vad är lean, 

förvaltningsledarutbildning och en kurs i projektstyrning.  

- Utbildningarna handlade förutom om säkerhet mestadels om 

organisationsgenerella modeller och verktyg samt 

förvaltningspolitiska mål. 

Som yrkesrevisor i en region ställdes år 2019 krav på att alla skulle gå 

webbutbildningar i brand och utrymning, informationssäkerhet, miljö, 

hbtq – normer och kön samt en utbildning i etnicitet, normer och 

möten i vardagen. Men det fanns inga formella krav att gå en kurs i 

kommunal ekonomi eller vad det innebar att vara kommunal 

verksamhetsrevisor trots att jag aldrig tidigare arbetat i en sådan roll. 

- De obligatoriska utbildningarna handlade förutom om säkerhet 

om politiska målsättningar uttryckta i regionens budget. 

För att utföra revisionsuppdraget ansågs det räcka med allmän 

akademisk utbildning och yrkeserfarenhet. 
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6.3 Styrformerna har olika logik enligt 
forskningen 

Jag har under många år försökt förstå styrningen i myndigheter 

utifrån händelser som beskrivs i kapitel 3 och varför chefsrollen 

skiljer sig så mycket åt mellan mitt första och sista enhetschefsjobb 

med 20 års mellanrum. I det här avsnittet delar jag av mig av några 

förklaringar som jag tycker har varit till hjälp för mig.  

6.3.1 Grundantagande om verkligheten skiljer sig åt 

Managementstyrningens grundantagande är att verkligheten är 

otvetydig, den är svart eller vit. Det går på förhand att avgöra vilka 

aktiviteter som krävs i givna situationer. I myndigheter avspeglar sig 

detta synsätt genom att man intar ett rationellt och instrumentellt 

synsätt på problemlösning, Ett sådant synsätt förutsätter att målen är 

givna, att problemen är definierade och kan lösas utifrån tillgängliga 

hjälpmedel. 

Managementsstyrningen har behov av transparens och tydlighet. Men 

när styrning sker genom mätning av resultat, leder det till grova 

förenklingar eller förvanskningar av centrala delar i arbetet. Styrning 

via processbeskrivningar bortser från arbetsmoment som kräver 

kvalificerade och svåruttalade överväganden.27  

Managementmodellens prestationsmodeller är svår att tillämpa i 

praktiken. De utvärderingsmått som medarbetaren ska mätas mot kan 

inte täcka in alla dimensioner av kvalitet. Det finns inte heller ett 

kausalt samband mellan ansträngning och resultat. Det gäller särskilt 

när arbetsuppgiften görs i en komplex verksamhet där många 

personers bidrag behövs för att åstadkomma resultat.28 Att öka 

produktiviteten genom att erbjuda olika former av belöningar utifrån 

prestationsmätningar skapar därför inte den motivation hos 

medarbetaren som managementmodellen utgår från. Sådana 

 
27 Alvehus, J. (2012). 4 myter om professionella organisationer. Lund: Studentlitteratur.  

28 de Brujin, H. (2011) Managing Professionals. Routledge. 
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belöningar kan tvärtom leda till en upplevelse hos medarbetarna att 

deras erfarenhet och kunskap radikalt förenklas för att kunna mätas.  

Professionsstyrningens grundantagande är i stället att verkligheten är 

mångfacetterad och ofta fylld av konfliktfyllda krav, vilket gör att 

professionalism inte kan reduceras till enkla instruktioner.  

Det rationella, instrumentella synsättet kan inte fungera för att hantera 

komplexitet, instabilitet och värdekonflikter, eftersom synsättet inte 

beaktar hur människor definierar problem.29  

Då en stor del av professionellt arbete i myndigheter sker i nära 

kontakt med användaren, blir de svårt att exakt på förhand beskriva 

vad som ska göras; användaren är ju inte standardiserad och är med 

och påverkar själva arbetsprocessen. Managementstyrningen blir då 

ett problem eftersom den inte hanterar den aspekten av det 

professionella arbetet.  

- När chefer arbetar efter managementstyrningens logik och 

människorna efter professionsstyrningens logik uppstår 

kommunikationsproblem och konflikter. 

6.3.2 Kunskapsanspråken skiljer sig åt 

Managementstyrningens kunskapsanspråk ligger på det faktabaserade 

kunnandet och formell kunskap. Kunskap ses som en personlig 

egenskap som ägs av individen. De professionella yrkesrollerna är 

därför väldefinierade utifrån befogenheter och befattningar.  

Expertutredningar och externa experters faktabaserade kunskaper blir 

med detta synsätt oftast grunden för att hitta lösningar på problem och 

det är ledningens uppgift att anlita experterna.  

Huvudfokus för cheferna blir då att informera och utbilda 

medarbetarna så att de förstår hur de kan använda nya lösningar. 

Kostnader för en förändring ses i första hand knutna till första steget 

 
29 Schön, D. A. (1983). The Reflective Practitioner. How professionals think in action. London: 
Arena. 
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såsom utredning, analys och investeringar varvid 

genomförandekostnader sällan inkluderas, förutom möjligen 

utbildningskostnader.30  

Professionsstyrning har ett lärande perspektiv, vilket innebär att 

uppmärksamma medarbetarnas faktiska kompetens i förhållande till 

en uppgift. Den kunskapen är till stora delar tyst. Lärandet sker 

interaktivt, i samverkan mellan människor i ett visst sammanhang – 

inte via enkelriktade utbildningsinsatser förmedlade av utomstående 

experter.  

Vid professionsstyrning är resultaten ofta osynliga och svåra att 

förutsäga och därmed svåra att mäta.31 Utgångspunkten vid 

problemlösning och förändring är att tillvarata den kompetens som 

finns i görandeverksamheten, hos medarbetarna, inte med hjälp av 

särskilda expertutredningar eller enfrågeexperter. Det innebär också 

att implementering inte blir ett problem, eftersom de som ska utföra 

arbetet kommer fram till det bästa sättet att lösa uppgiften på.  

I kostnaderna inkluderas förutom själva investeringskostnaderna även 

tidsåtgång för lärande i form av dialog, förankring och utbyte av 

erfarenheter vilket gör att styrformen kan förefalla vara dyrare än vid 

managementstyrning.32  

6.3.3 Arbetssätten skiljer sig åt 

Managementstyrningen fokuserar på beslutsfattande, ansvar och 

befogenheter. Cheferna ansvarar för resultatet inom sitt specifika 

ansvarsområde. Deras fokus är på synliga, mätbara resultat.  

 
30 Södergren B. (2008). Ett kunskapsperspektiv på organisering och ledarskap – Studier om 

kunskapsprocesser och kunskapsorienterat ledarskap för innovation. Lärdomar från ett 

forskningsprojekt.  Forskningsrapport 2008. Företagsekonomiska Institutionen. Uppsala 
universitet. 
31 Ibid. 
32 Södergren B. (2008). Ett kunskapsperspektiv på organisering och ledarskap – Studier om 

kunskapsprocesser och kunskapsorienterat ledarskap för innovation. Lärdomar från ett 

forskningsprojekt.  Forskningsrapport 2008. Företagsekonomiska Institutionen. Uppsala 
universitet. 
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Arbetet delas upp på olika funktioner och arbetsrutiner som är 

standardiserade, beskrivna och planerade i standardtider. 

Standardiserade processbeskrivningar ses som lösningar på 

samordningsproblem. De används även för att öka likformigheten i 

hantering av kunders ärenden.  

Grundantagandet är att om alla arbetar enligt fördefinierade roller, 

processer och rutiner antas alla veta vem som ska göra vad och när de 

ska göra det. Avvikelser från rutiner anses medföra ett oförutsägbart 

handlande och att arbetsuppgifter inte blir gjorda. Avvikelser från 

rutiner ska därför undvikas så att kvaliteten i tjänsterna upprätthålls.33 

Professionsstyrningen ser i stället att processtyrning är problematisk 

då arbetet till stora delar är dolda för utomstående, inte minst för 

överordnade chefer som rekryterats utanför professionen. 

Medarbetarnas arbete har en struktur även om den till stora delar är 

dold och den behöver inte struktureras upp i detalj i syfte att 

övervakas och styras, utan den behöver ha fungerande stödfunktioner.   

Koordination och kunskapsdelning sker automatiskt i samband med 

att arbetet utförs. Därför upplevs detaljstyrning som överflödig, 

särskilt om den har utformats av andra än dem som arbetar i 

görandeverksamheten.34  

Professionsstyrning handlar i betydligt mindre omfattning än vid 

managementstyrning om beskrivna arbetssätt i form av 

processbeskrivningar eller rutiner eftersom synsättet är att två 

situationer aldrig är lika. Om arbetssätten dokumenteras i detalj, 

kommer beskrivningarna inte att vara användbara eftersom de då är 

för generella för att användas i en specifik situation. Syftet med 

verksamheten kan då gå förlorad. 

Införs dessutom kontrollsystem som mäter i vilken utsträckning 

medarbetarna följer skrivna arbetsprocesser måste medarbetaren 

 
33 Goldkuhl, Göran (2014). Möte mellan institution och situation i tjänstestyrning: Studier av 

organisatorisk förmåga. I Kock, Henrik (2014). (Red). Lärande i arbetslivet. Möjligheter och 

utmaningar. En vänbok till PER-ERIK ELLSTRÖM. Karin Almlöfs förlag, Ödeshög. 
34 de Brujin, H. (2011). de Brujin (2011). Managing Professionals. Routledge. och Schön, D. A. 
(1983). The Reflective Practitioner. How professionals think in action. London: Arena. (1983) 
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försvara sitt arbetssätt och utrymmet för att använda och bygga upp 

sitt omdöme försvinner. I stället tvingas de agera på ett oreflekterat 

och instrumentellt sätt vilket skapar oengagerade och omotiverade 

medarbetare. 

Men medarbetare i professionsstyrda organisationer kan inte arbeta 

helt utan styrning, de behöver ramar som skydd för en tuff 

arbetssituation och hjälp av varandra att hantera svåra situationer.35  

Styrningen måste tillåta medarbetarna att använda sitt omdöme och 

ifrågasätta för givet tagna procedurer. Men ett sådant 

handlingsutrymme kan upplevas som ett hot vid myndighetsstyrning, 

särskilt i en starkt byråkratisk organisation.36  

- Att tillåtas ifrågasätta givna procedurer är en viktig förutsättning 

för att åstadkomma effektiva verksamheter oavsett styrform. 

6.3.4  Chefsuppgifterna skiljer sig åt 

Vid managementstyrning handlar chefernas uppgift om att förmedla 

högsta ledningens styrsignaler till lägre nivåer och att få alla att gå i 

en av ledningen beslutad riktning. Den handlar också om att bryta ner 

styrsignaler till olika nivåer och kontrollera att de följs.  

Vid professionsstyrning handlar chefernas uppgift snarare om att se 

till att den ömsesidiga samverkan inom professionen fungerar väl 

eftersom arbetet sker genom det direkta samspelet mellan 

människorna.  

Om inte samspelet fungerar väl finns risker för grupptänkande och 

otillräcklig variation i tänkande eller handlande. Om variationen är 

otillräcklig kan chefer behöva vidta åtgärder, till exempel ändra 

gruppens sammansättning, införa jobbrotation eller organisera för nya 

mötesformer.37  

 
35 Alveus, J. (2012). 4 myter om professionella organisationer. Lund: Studentlitteratur. 

36 Schön, D. A. (1983). The Reflective Practitioner. How professionals think in action. London: 

Arena. 
37 Ibid. 
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En annan chefsuppgift vid professionsstyrning är att uppmärksamma 

när rutiner underlättar respektive hindrar arbetet.  

En arbetsbeskrivning kan vara användbar när medarbetarnas arbete 

annars blir för tidskrävande eller när medarbetarna börjar tappa en 

viss slags kunskap på grund av hög personalomsättning.  

Rutiner är också användbara när det handlar om riskfyllda aktiviteter 

inom till exempel sjukvården. En förutsättning är då att den 

professionella yrkeskåren är med och får avgöra när skriftliga rutiner 

är användbara eller inte.38 

- Det handlar alltså inte om att ha eller inte ha 

processbeskrivningar och rutiner – det handlar mer om vem som 

utformar dem och vilken kunskapsbas de som utformar dem har. 

6.3.5 Skillnader i syn på strategi 

Managementstyrningen förutsätter att myndighetsledningen utarbetar 

en strategi medan professionsstyrningen snarare utgår från att en top-

down strategi kan hämma verksamheten. En på förhand beslutad 

strategi påverkar människornas möjligheter att agera flexibelt. En 

strategi som av ledningen verkade förnuftig i går kan verka mindre 

förnuftig i dag av människorna i görandeverksamheten.  

Strategier ses vid managementstyrning som ett sätt att få alla att 

arbeta i en och samma riktning – om alla arbetar i samma riktning på 

samma sätt blir verksamheten effektiv. Strategierna påverkar då 

medarbetarnas handlingsfrihet eftersom den förhindrar dem från att 

använda strategiska alternativa möjligheter som dyker upp i vardagen.  

Professionsstyrning handlar därför snarare om att skapa rum för 

framväxande strategier som tillåter medarbetarna att reagera på 

omvärldsförändringar än om att högsta ledningen beslutar om 

strategier. Medarbetarna kan då ta små initiativ genom att anpassa sitt 

 
38 de Bruijn (2011). Managing Professionals. Routledge. 

38 Mintzberg, (2009, s.235) Managing. Prentice Hall. 
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agerande utifrån omgivningens förändrade krav vilket på sikt kan leda 

till stor förändring.   

Ur ett managementperspektiv är sådana små initiativ besvärliga, trots 

att de skulle kunna hindra organisationen från att genomföra 

förändringar som i efterhand visar sig vara felaktiga och få 

katastrofala följder.  

Ju mer dynamisk omgivningen är, desto kortare hållbarhet har högsta 

ledningens strategier. I stället för att lägga stor kraft vid att utarbeta 

strategiska planer är det enligt professionsstyrningens synsätt mer 

verkningsfullt att identifiera nyckelpersoner i verksamheten och 

kontinuerligt stimulera dem att tänka strategiskt.39   

6.3.6 Det går inte att styra med generella begrepp 

När jag arbetade på den myndighet som införde lean i exemplet i 

kapitel 3.8, berättade en enhetschef på ett lokalkontor att de ännu inte 

efter två år hade förstått vad lean var och hur de skulle agera 

annorlunda i görandeverksamheten.  

Efter att ha gått en kurs i begreppsutveckling40 förstår jag varför det 

var svårt för enhetschefen att förstå begreppet lean och varför det 

över huvud taget är problematiskt att styra på nya sätt med hjälp av 

nya generella begrepp. 

Lärandet är individuellt och kognitivt men påverkas av kontexten, dvs 

specifika situationer och sammanhang. Att lära sig innebörden i ett 

nytt begrepp handlar om att omstrukturera befintlig kontextuell 

kunskap och förstå vad som är lämpligt agerande utifrån det nya 

begreppet i samma kontext.41 

Att lära sig innebörden i ett nytt begrepp handlar då inte om att 

överge en tidigare föreställning utan om att omstrukturera befintlig 

 
39 de Brujin (2011). Managing Professionals. Routledge. 
40 Conceptual Change and Situated Learning, 2011, Stockholms universitet. 
41 Halldén et al (2008) The Contextuality of Knowledge, An International Approach to Meaning 

Making and Conceptual change. I S. Vosniadou (red) International Handbook of Research on 
conceptual Change, Routledge.  
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kunskap. Den nya föreställningen integreras i befintliga begrepp. 

Människor byter alltså inte ut förklaringen A mot B utan de integrerar 

föreställning B i den föreställning som redan finns i A.  

Att agera utifrån ny kunskap styrs inte heller enbart av en människas 

förmågor och intressen utan också utifrån den givna kulturen och 

förväntningar från exempelvis kollegor och chefer.  

Organisationers medarbetare kan uppleva osäkerhet om hur de ska 

agera utifrån nya begrepp och procedurer som kommer från 

myndighetsledningar och organisationsprofessionella medarbetare.   

Hur nya begrepp tillämpas i praktiken blir en tolkningsfråga. En del 

medarbetare väljer utifrån osäkerheten att tolka begreppen med hjälp 

av egna intuitiva bedömningar, medan andra väljer att tolka dem 

utifrån vad de tror är ledningens mål med förändringarna. Lärandet 

sker olika och resultatet av deras agerande blir då olika.  

- Att förändra görandet genom att styra med nya begrepp är med 

andra ord mycket svårt.  

Begreppet effektivitet  

Effektivitet betyder att göra rätt saker medan produktivitet betyder att 

göra saker rätt menar Karin Brunsson, docent i företagsekonomi.42  

När produktivitet definieras som relationen mellan insatser och 

prestationer blir effektivitet ett ekonomiskt begrepp som även handlar 

om att hushålla med knappa resurser. Hon skriver också att: 

- En effektiv offentlig organisation är en god och samhällsnyttig 

organisation. Saker och ting är inte effektiva i allmänhet, de är 

effektiva för någon.  

- För att veta vad som är effektivt för någon krävs bedömning – 

någon måste bedöma vad som i en given situation är effektivt 

och vad som inte är det.  

 
42 Brunsson, K (2013) Effektivitet ger inte alltid önskad effekt, artikel i Svenska Dagbladet, 
publicerad 2013-03-09. 
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- Att bedöma vad som är effektivt är en bedömningssport som är 

svår att lära ut, den kommer med erfarenheten. 

Begreppet rättssäkerhet 

Jag har deltagit i två konferenser vars syfte har varit att förstå vad 

som menas med begreppet rättssäkerhet. Talarna har varit docenter i 

offentlig rätt, professorer i offentlig rätt, fackföreningars experter på 

rättsligt skydd, rättschefer på myndigheter etcetera. De har alla olika 

tolkningar av begreppets innebörd.  

Claire Melin, tillförordnad chefsjurist på Inspektionen, förklarade 

nyligen för mig att det finns 44 000 lagar. Det går därför inte att följa 

alla lagar, man måste förstå intentionen bakom lagarna för att kunna 

tillämpa dem så som de är tänkt att användas i en specifik situation, 

konstaterar hon och tillägger:  

- Juridik är en bedömningssport som kräver erfarenhet.  

Att styra myndigheter med generella begrepp utan reflektion om 

begreppens innebörd skapar en mängd merarbeten för många aktörer 

som försöker begripa vad som menas, vilket tar resurser från att 

utföra syftet med offentliga verksamheter. 
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7 Syftet i stället för modellen  

I det här avslutande kapitlet reflekterar jag över styrningens 

utveckling över en 20-årsperiod och försöker förstå vad som har hänt. 

I backspegeln kan man förstå vad enskilda händelser betyder i ett 

vidare perspektiv. 

Jag konstaterar att styrförsöken i effektivitetens namn med hjälp av 

managementmodellen har lett till motsatsen – ineffektiv användning 

av statens medel. Därför behöver modellen överges och styrningen i 

stället utgå från syftet med verksamheten. 

7.1 Managementmodellen leder inte till 

effektivitet 

Managementmodellens tankelogik innebär att effektivitet betyder 

produktivitet. Hög produktivitet får organisationen om dess 

medlemmar tänker och gör lika. Att avvika från en på förhand 

beslutad processbeskrivning innebär att produktiviteten och 

legitimiteten minskar.  

- Men en offentlig verksamhet är effektiv och legitim bara om den 

skapar nytta utifrån dess syfte för dem den finns till för och då 

handlar det om att kunna hantera variation.  

Allt fler människor styr andra genom att utforma och bearbeta 

kontextfria regler och råd på avstånd från görandeverksamheterna. 43  

 
43 För siffror på det se t.ex. Hall, P. (2021). Tillit och dimensionering av personalgrupper i 
Bringselius, L. (red) Tillit och omdöme. Perspektiv på tillitsbaserad styrning. Studentlitteratur. 
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De som utformar reglerna och råden saknar kunskap om den specifika 

verksamhetskontext i vilken de är tänkta att använda.  

Allt fler enfrågeexperters regler och råd tar chefernas tid i anspråk. 

Cheferna får allt mindre tid över till att lyssna på medarbetarna och 

med egna ögon se och förstå skeenden i verksamheten. Chefer och 

myndighetsledningar bygger då inte upp kunskap om hur deras 

sammantagna styrsignaler påverkar verksamheternas resultat. 

Externa regler och råd härrör från en annan tid och annan kontext än 

verkligheten här och nu där de ska användas. När sådana regler och 

råd styr hur arbetet ska utföras kan allt färre chefer och medarbetare 

lösa problem och behov när de är i sin linda.  

- När samhällsbehov och problem inte löses i sin linda blir 

samhällskostnaderna stora. Vi hushållar inte med statens medel. 

När generella experters kunskap uppvärderas, nervärderas den 

specifika verksamhetsnära kunskapen som är nödvändig för att utföra 

de uppgifter som offentlig organisationer är inrättade för att utföra. 

Det är görandeverksamheternas praktiska kunskaper som vi 

skattebetalare vill betala för. 

- Det är praktikernas verksamhetskunskap som ger oss värde när 

vi behöver den.  

Vi skattebetalare får allt färre poliser, lärare, socialsekreterare och 

vårdpersonal för skattemedlen och allt fler enfrågeexperter som styr 

deras arbetsvillkor. 

- Om vi vill ha effektiva och legitima verksamheter på riktigt 

behöver alla aktörer i den offentliga styrkedjan lämna 

föreställningen om att managementmodellen skapar effektivitet 

och legitimitet.   

Med alla menar jag verkligen alla – politiker, myndighetshandläggare 

på Regeringskansliet, myndighetschefer i förvaltningsmyndigheter, 

organisationsprofessionella och revisorer samt granskare.  
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Om vi lättade upp organisationsgränserna och inte styrde varje 

myndighet på mål och budget, skulle chefer och medarbetare kunna 

arbeta tillsammans över organisationsgränser så att verksamheten 

som helhet blev effektiv utifrån dess syfte och för dem verksamheten 

finns till för. Samverkan skulle bli den naturliga arbetsformen, inte 

något som måste ske i separata strukturer med separata pengar. 

Görandeverksamhetens chefer och medarbetare skulle kunna utforma 

konkreta lösningar när problemen är i sin linda utifrån sin kunskap 

om verksamheten och verkligheten. Då behövs inte 

enfrågeexperternas råd, regler och nätverk. Görandeverksamhetens 

personal i förvaltningsmyndigheterna kan sinsemellan fixa de råd och 

regler som behövs för att utföra verksamheten.   

- Enfrågemyndigheterna skulle kunna läggas ner. 

Anslag för enfrågeexperters produktion av kontextfri information kan 

i stället användas till att anställa fler och förbättra villkoren för 

medarbetarna i görandeverksamheten så att de kan göra rätt från 

början, känna tillit och vilja stanna kvar i verksamheten.  

- Det är mer effektivt att använda pengarna till att anställa 

personer som handgripligen gör nytta, poliser, lärare, 

vårdpersonal etcetera än att lägga medel på kontextfria 

kunskapssammanställningar. 

7.2 Managementmodellen skymmer syftet  

Generella krav på effektivitet och god intern styrning och kontroll 

riktade till myndighetscheferna har bidragit till 

managementmodellens starka fäste i offentlig sektor. 

Managementmodellen bygger på antagandet att chefer kan styra 

framtida resultat genom att bestämma mål, planera för hur målen ska 

nås och agera på avvikelser om målen riskeras att inte nås.  

Modellens grundantagande har ändrat beslutsfattare och granskares 

blick från syftet med verksamheten och verkliga behov till modeller 
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och verktyg som ska användas för att uppnå mål som inte bottnar i 

myndigheternas grunduppdrag.  

Det kollegiala arbetssättet har förflyttats från relationen chef–

medarbetare till ledningsgrupper. Görandeverksamheten som skapar 

nytta för oss medborgare har seglat bort från myndighetsledningens 

synfält i takt med att allt fler enfrågeexperter, utanför och inom 

organisationen, basunerar ut råd och regler som får företräde på 

beslutsarenan framför specifika verksamhetsfrågor.   

En rad problem som managementstyrningen skulle få bukt med 

kvarstår: Effektivitet för dem verksamheten finns till för, 

meningsfulla arbetsuppgifter för chefer och medarbetare och en 

utbredd tystnadskultur.  

Jag tror vi behöver söka lösning på problemen utanför begreppet 

styrning. Styrning och styrningsmodeller riktar vår blick åt fel håll 

oavsett vilken styrform eller modell vi använder.  

- Styrmodeller riktar blicken från syftet med verksamheten.  

Det är syftet med verksamheten som ger chefer och medarbetare 

riktning och motivation – inte modeller och verktyg. Chefer och 

medarbetare som utgår från syftet med verksamheten upplever att 

arbetsuppgifterna är meningsfulla. Att arbeta utifrån syftet med 

verksamheten minskar dessutom konflikter och kan bidra till att 

problemen med tystnadskulturen minskar.  

7.3 Syfte i stället för prestationsmodeller 

Forskningen visar att framgångsrika organisationer har tydliga och 

levande syften som kommuniceras genom hela organisationen. Ett 

tydligt syfte ger motivation och engagemang. Motivation och 

engagemang ger god arbetsmiljö och goda verksamhetsresultat. Det 

gör inte modeller eftersom modeller utan människor inte 

åstadkommer någonting.   
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Studier från hälso- och sjukvården visar på klara samband mellan 

personalens engagemang och oberoende utfallsmått kopplade till 

hälsa, arbetsmiljö och ekonomi. Engagerad personal genererar inte 

bara minskade kostnader för frånvaro och lägre personalomsättning 

utan förbättrar också patienternas upplevelse av vården och sänker 

graden av mortalitet och förekomst av infektioner.44 

Om styrningen utgår från syftet med verksamheten, utelämnas inte 

medarbetarna till att styras av sina egna fantasier, tankar och idéer om 

varför saker och ting ska göras. Ett otydligt syfte lämnar däremot 

utrymmet fritt för individer och grupper att formulera sina egna 

agendor som kan dra åt ett helt annat håll. Organisationen domineras 

då av politiskt maktspel som ingen modell eller värdegrund rår på. 

Om syftet med verksamheten är tydligt och chefer och medarbetare 

tillåts reflektera i och över sitt arbete kan de självständigt utveckla 

den kompetens som behövs för att bidra till verksamhetens syfte. Det 

lärande som förvärvas när arbetsuppgifterna utförs kan tas tillvara. 

Därmed minskas behovet av att köpa färdiga utbildningar. 

- Med syftet som ledstjärna kan chefer och medarbetare göra det 

som är rätt utifrån person, situation och sammanhang. 

Tillsammans skapar de en handlingsberedskap inför förändringar 

i omvärlden.  

Syftet talar till oss på olika sätt och därför behöver dialogen om syftet 

ständigt hållas levande. Syftet förklarar varför organisationen finns 

till. Syftet hjälper oss helt enkelt att komma ihåg varför vi är på 

jobbet.  

När chefer och medarbetare kan agera utifrån konkreta behov upplevs 

arbetet meningsfullt, personalomsättningen minskar. Verksamheten 

blir hållbar på riktigt samtidigt som den kan hantera variation utan att 

ge avkall på effektivitet och legitimitet. 

 

 
44 Mia von Knorring (2021) Webbutbildning.  
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Som Henrik Eriksson (2019) konstaterat utifrån sin forskning i boken 

”Sveriges bästa verksamheteter” kommer en verksamhet som har hög 

omsättning på chefer aldrig att lyckas långsiktigt. ”För varje ny chef, 

speciellt om det är högsta chefen, tar det tid för både chefer och 

medarbetare att förstå varandra och skapa bättre förutsättningar.”  

- Stabil bemanning är en förutsättning för effektiva verksamheter. 

7.4 Träna bedömningsförmåga 

En väl fungerande och effektiv verksamhet är inte lika med att följa 

alla 44 000 lagar. Bedömningar och prioriteringar måste alltid göras.  

- Bedömningar är inte samma sak som godtycke.  

Chefer och medarbetare behöver uppmuntras att träna sig i och våga 

använda sitt omdöme i stället för att förlita sig på någon annans 

instruktioner.  

Om bedömningarna bottnar i kunskap om syftet med verksamheten 

och helhetskunskap om verksamhetssystemet som verksamheten är en 

del av, ökar sannolikheten för att chefer och medarbetare vågar 

använda sitt omdöme. 

Därför behöver behovet av kompetens om helheten, om 

komplexiteten i det verksamhetssystem som organisationens 

verksamhet är en del av betonas mer. Helhetskunskapen behöver 

finnas på alla nivåer i organisationen.  

- Om chefer och medarbetare enskilt eller tillsammans skaffade 

sig helhetskunskap som verksamhetssystemet skulle de i högre 

utsträckning kunna lita på sina bedömningar och i mindre 

utsträckning förlita sig på utomstående experter och deras 

modelltänkande.  

Men få människor vågar använda sin bedömningsförmåga i en 

specifik situation om de sedan ska utkrävas på ansvar av externa 

granskare som gör sina bedömningar utifrån generella, kontextfria 
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kriterier. Därför behöver bedömningskriterierna för revision, tillsyn 

och granskning också förändras. 

Jag upplever att cheferna har blivit alltmer passiva och osäkra i sin 

roll när det mesta de förväntas göra ska göras på ett förutbestämt sätt 

som därefter utvärderas av externa granskare enligt förutbestämda 

kriterier.  

I stället för att agera direkt på görandeverksamhetens behov och 

använda sitt omdöme väntar cheferna på rekommendationer från 

interna analysavdelningar och externa granskare.  

För att cheferna ska fylla någon funktion behöver de agera på 

görandeverksamhetens behov direkt – inte vänta på granskares 

rekommendationer. De behöver ta sitt ledarskap på allvar, ett 

ledarskap som grundar sig på egen förståelse av behoven. 

- Ledarskap är en bedömningssport som tränas genom att 

reflektera över erfarenheter. 

Ulf Danielsson, professor i teoretisk fysik säger i en artikel i Svenska 

Dagbladet den 30 januari 2023 att ”Mitt viktigaste redskap är papper 

och penna (…) Många gånger är det inte resultatet av en beräkning 

som är det viktiga, det viktiga är faktiskt att man förstår.” 

Externa kunskapssammanställningar och rekommendationer ger inte 

chefer automatisk förståelse för vad som behöver göras i praktiken. 

Kunnig blir man genom att reflektera över egna erfarenheter och se 

resultatet av konkret görande i specifika situationer och sammanhang.  

7.5 Foga samman kompetens  

Det är feltänkande att särskilja på strategiskt och operativt arbete och 

lägga det strategiska arbetet på högre chefer och det operativa arbetet 

på lägre chefer och medarbetare. Både myndighetschefer på strategisk 

nivå, organisationsprofessionella på den taktiska nivån och 

medarbetare i den operativa görandeverksamheten tänker och agerar 
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strategiskt, taktiskt och operativt i det dagliga arbetet och måste 

tillåtas att göra det.   

Det går bra att skilja på löpande verksamhet och utvecklingsarbete i 

tid och rum men de som utvecklar verksamheten behöver vara samma 

personer som utför det löpande arbetet om verksamheten ska bli 

effektiv på riktigt. Utvecklingsarbetet kan ske med hjälp av extra 

konsulter men medarbetare som berörs av utvecklingen måste vara 

med. 

- I stället för att införa modeller som särskiljer kompetenser som 

behöver samverka behöver vi foga samman kompetenser på ett 

sätt som är effektivt för den specifika görandeverksamheten. 

7.6 Utveckla kommunikationskanaler  

Chefer behöver lyssna på varningssignaler från medarbetare och 

agera där och då man misstänker att problem eller nya behov dyker 

upp. Det handlar om att bjuda in dem som kan göra något åt dem, 

oavsett yrkesroll eller organisatorisk tillhörighet.   

Problemen och behoven kan inte identifieras och lösas på förhand av 

ledningsgrupper utan det görs av medarbetare och chefer när de 

arbetar kollegialt utifrån kunskap om verkligheten. Därmed inte sagt 

att även chefer och organisationsprofessionella också behöver arbeta 

kollegialt för att tillsammans se till att medarbetarna i 

görandeverksamheten får det stöd de behöver när de behöver det.  

Tyvärr är kommunikationskanalerna uppåt från görandeverksamheten 

bristfälliga – om de över huvud taget finns är det stora hål i dem.  

- Managementmodellen har inga kanaler som går uppåt – bara 

nedåt. Kanalerna uppåt behöver skapas eller renoveras. 

Erfarna medarbetare med intresse för sitt arbete uppmärksammade 

dagens problem med välfärdsfusk och kriminalitet när problemen var 

på embryostadiet – långt innan de nådde medias och politikers bord.   
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Medarbetare som har byggt upp grundlig expertkunskap om 

verksamheten kan till exempel tolka andemeningen i lagstiftarens 

intentioner med en ny lagtext, förstå hur lagen kan genomföras och 

accepteras av den som berörs. Det räcker inte med att acceptera 

förslaget så som lagtexten är skriven. För att texten ska vara juridiskt 

hållbar och förändringar kunna genomföras utifrån lagtexten behövs 

helhetskunskap. Här kommer ett exempel. 

För flera år sedan kom förslag om att höja pensionsåldern. Ändringen 

borde påverka många områden och helt klart många personer. Lagen 

genererar nya frågor som måste hanteras. Ska en person kunna vara 

sjukskriven även efter 65 års ålder? Ska en person i statlig tjänst få 

fortsätta jobba 80 procent även efter 65? Är det enklast för alla 

berörda om 65 år ändras till 66 överallt? Ska SL-kortet för 

pensionärer gälla från 66 år i stället? Ska rabatterat inträde på museer 

ändras? Och hur ska man informera personer som berörs så att de inte 

känner sig lurade i smyg? Lagstiftningen beslutades lite under radarn 

våren 2022 och den var inte konsekvent ens när det gäller skatter och 

vissa ersättningar. Bedömningar behöver göras. För det krävs erfaren 

personal med helhetskunskap om verksamhetssystemet. 

Erfaren personal hade också uppmärksammat problem med 

lagstiftningen långt innan tidningsartiklarna kom en bit in på 2023 

som handlade om att personer födda 1957 har blivit lurade av den nya 

lagstiftningen. Hittills har ingen skrivit om att personer som är födda 

1958 och senare också berörs. De kan också ha haft planer om 

pension och till och med ansökt om det innan de blev medvetna om 

nya pensions- och skatteregler för 2023.  

- I lagstyrd verksamhet behöver chefer och 

organisationsprofessionella lyssna på medarbetare med djup 

kunnande om hela verksamhetssystemet. Om inte hamnar syftet 

med lagstiftningen och verksamheten i bakgrunden – den blir 

inte effektiv eller legitim för dem den är till för.  



 
 

100 

7.7 Förvaltningspolitiken behöver ändras 

Det går inte att styra myndigheter med abstrakta, generella begrepp 

för att uppnå effektivitet och legitimitet. När generella 

förvaltningspolitiska krav ställs på effektivisering, digitalisering eller 

innovation i myndigheterna används anslags- och låneutrymme 

många gånger till annat än att utföra verksamheten på bästa sätt för 

dem verksamheten finns till för.  

Alltför lite resurser används till att löpande åtgärda problem och 

behov som uppmärksammas av medarbetare i görandeverksamheten 

och som berör myndigheternas huvuduppdrag, åtgärder som skulle 

kunna göra verksamheten effektiv på riktigt. 

Offentlig verksamhet sträcker sig över myndighetens gränser – ändå 

styrs de som om verksamheten bedrevs inom en enskild myndighet.  

Det är staten i sig som är den formella organisationen som vi väljare 

ska utkräva ansvar från – inte den enskilda myndigheten.  

- Regeringens styrning behöver riktas mot verksamheten som 

helhet – inte enskilda myndigheter.  

Varje enskild myndighet behöver inte styras och följas upp på samma 

sätt som ett privat bolag som måste visa upp resultat för att få extern 

finansiering till sin verksamhet. Staten beslutar själva om finansiering 

av offentlig verksamhet.  

Myndigheter behöver inte styra och kontrollera varandra på det sätt 

som görs i dag.  

7.8 Granska utifrån syftet 

Extern granskning och revision utifrån managementmodellens synsätt 

bidrar till att chefernas fokus flyttas från verksamhetens syfte till att 

tillfredsställa granskarna.  Det är inte ovanligt myndighetsledningar 

då beslutar om att införa verksamhetsoberoende modeller och 

arbetsmetoder i stället för att på ett mer kostnadseffektivt sätt lösa 
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verkliga problem och behov i verksamheterna till nytta för 

medborgare och företag.  

- Utformning och granskning av styrning och kontroll behöver i 

stället utgå från grunduppdraget, syftet med verksamheten. 

Ekonomisk hushållning behöver betyda att pengarna för hela 

verksamhetssystemet spenderas på rätt sätt utifrån syftet med 

verksamheten, inte att enskilda myndigheter redovisar ett ekonomiskt 

överskott. Goda resultat och god ekonomisk hushållning får man om 

hela verksamhetssystemet fungerar väl utifrån syftet med 

verksamheten. 

Revisionens kriterier och bedömningsgrunder för ansvarsutkrävande 

bör utgå från medborgarnas behov av information – inte standarder 

som bygger på aktieägarnas behov av information för att säkra att 

insatt kapital ger utlovad avkastning. 

- Relevant information för medborgarna är att få veta hur väl 

förtroendevalda och opolitiska tjänstemän uppfyller sin roll – att 

de inte bara säger ja, utan att de också prioriterar och väljer bort. 

Att de ser till hela verksamhetssystemets effektivitet – inte 

enskilda organisationers produktivitet.  

Om granskningar inte utgår från hur hela systemet är uppbyggt eller 

tänkt att fungera för att leverera välfärdstjänster hamnar revisionens 

hela granskningsresultat fel.  
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8 Slutord 

 

Jag har arbetat knappt 40 år efter ekonomexamen. Den första hälften i 

privata företag och den andra hälften i offentlig sektor. Jag har nästan 

uteslutande arbetat i görandeverksamheten som medarbetare eller 

chef. Jag har arbetat några år som verksamhetsutvecklare på ett 

huvudkontor och de sista tio åren som extern utredare och 

verksamhetsrevisor. Med dessa erfarenheter i bagaget gör jag följande 

reflektioner.  

När jag har arbetat i görandeverksamheten – den konkreta verksamhet 

som utför syftet med organisationen, har jag fått litet gehör för 

problem och förslag. Jag ska bara uttala mig om det som ryms inom 

min snäva yrkesroll, oavsett vad jag kan eller inte kan – min kunskap 

är inte legitim. 

När jag har framfört problem och lösningar i egenskap av granskare 

har jag fått tillträde till myndighetsledningar, styrelser, departementet, 

utskott och blivit inbjuden som talare på konferenser – min kunskap 

har då plötsligt blivit legitim. 

Yrkesroll och organisatorisk tillhörighet avgör i dag om det är värt att 

lyssna på någons uttalande. Men inte ens det räcker! Formen och 

formalia måste också vara korrekt. Form och formalia har alltmer 

ersatt substantiellt innehåll, kunskap om verkligheten som skulle 

kunna hjälpa oss att vara snabbfotade i förhållande till omvärlden.  

Kanske är det så att styrproblemen egentligen är kunskapsproblem 

som har att göra med generationsskiftet. Fyrtiotalisterna byggde upp 

välfärdsstaten och styrningen formades utifrån deras förförståelse av 

problem, behov och lösningar.  
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Vi 50- och 60-talister, som inte är så många, har varit bryggan till 

senare generationer. När vi gjorde vårt inträde i yrkeslivet bestod 

organisationernas arbetsstyrka av relativt få akademiker men många 

med specifik yrkeskunskap. Vi akademiker som förde med oss 

generell modellkunskap var därför tvungna att lära oss 

görandeverksamheten först – innan vi kunde tillämpa metoderna – 

annars skulle vi inte få något gehör för dem.  

När vi utträder råder motsatta förhållanden. Organisationerna har brist 

på specifik verksamhetskunskap och ett överflöd av generell 

kompetens i form av modeller och metoder. Akademisk kunskap har 

värdesatts mer än den görandekunskap som bara kan upparbetas i 

specifika verksamheter.  

- Görandekunskapen har tagits för given.   

Vi har förvaltat och försökt förbättra fyrtiotalisternas arbete med 

skriftliga processer och rutiner. Efterföljande generationer har nu 

svårt att förstå kulturen och strukturen som har byggts upp över åren. 

Vi har enbart överfört hur-kunskap till dem, inte kunskap om vad och 

varför och om hur välfärdssystemen är tänkt att fungera ihop, som en 

helhet.  

När styrningen inte utgår från kunskap om syftet med 

välfärdsorganisationerna, förlorar styrningen verklighetsförankring 

och blir kontraproduktiv.  

När vi erkänner att managementmodellen skymmer syftet med 

offentliga organisationer och bidrar till minskad effektivitet och 

legitimitet för görandeverksamheterna inser vi att det är nödvändigt 

att plocka bort en stor del av hur-styrningen.   

- Att plocka bort onödig hur-styrning är ofarligt och försämrar inte 

görandeverksamheternas resultat.  

Vill vi ha effektiva och legitima verksamheter behöver vi rikta 

blicken mot verkligheten i görandeverksamheten och bygga upp 

organisationerna utifrån den kunskapen. Görandekunskapen som 
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sträcker sig över organisationsgränser är legitim kunskap som 

behöver uppvärderas och förstärkas.  

Mindre resurser behöver då gå till enfrågeexperter som styr varandra 

för att organisationerna ska uppfattas vara effektiva och legitima.  

- Organisatorisk effektivitet och legitimitet är inte intressant för 

oss medborgare och skattebetalare. Det som intresserar oss är 

effektiva och legitima verksamheter.  
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