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Forord

Poliser, larare, socialsekreterare och vardpersonal har i tidiga skeden
varnat for vaxande problem inom sina respektive yrkesomraden.
Varningarna kom langt innan de blev sa akuta som de ar i dag nar den
dadliga gangkriminaliteten gar allt langre ner i aldrarna och
sjukvardens kris ar ett faktum.

Debatt pagar om varfor vi inte har kunnat hantera problemen tidigare
—nar de var i sin linda. En del menar att det beror pa att
myndigheterna fatt for lite anslagsmedel medan andra menar att det
beror pa felaktig styrning. En del roster foresprakar darfor okad
tillitsbaserad styrning sa att yrkesprofessionernas roster blir horda,
andra forordar i stallet mer kontroll for att minska fusk och
oegentligheter.

Rapporter fran gransknings- och revisionsorgan patalar brister i
enskilda myndigheters styrning eller

resursanvandning. Riksrevisionen har till exempel kritiserat
Polismyndigheten for minskad formaga att 16sa brott — trots tillskott
av anslagsmedel. Bra kritiserar samma myndighet eftersom det inte
gar att pavisa positiva effekter av ”personaltillvixten” — politiken
hade ju beslutat om 10 000 fler poliser.

Det finns manga rapporter som visar att mer pengar inte loser
myndigheters problem. Nar myndigheter far mer anslagsmedel
tenderar de att anvanda pengarna till att anstallda
organisationsprofessionella, dvs de som arbetar med styrning och
administration i stéllet for yrkesprofessionella som poliser,
sjukskoterskor och socialsekreterare.

Men fa verkar intressera sig for varfor mer resurser och kritik av
myndighetsledningen leder till mer av samma sak?



- Varfor fortsatter myndighetschefer att anstélla fler
organisationsprofessionella i stallet for yrkesprofessionella och
varfor ar det inte 16sningen pa problemen?

Den har skriften har tillkommit utifran en frustration om att debatten
saknar ett helhetsperspektiv pa styrningsfragorna i bade tid och rum.
For att hitta nya l6sningar behdver vi zooma ut och se hur hela
systemet har utvecklats dver en langre tid och forsta hur olika beslut
och aktorer paverkar det som sker i dag. Det forsoker jag gora utifran
att ha arbetat i myndighetsvarlden i olika roller i narmare 25 ar.

Jag konstaterar att en managementmodell har tagit ett starkt grepp om
styrning i forvaltningspolitiken, i myndigheterna och i olika
granskningsorgan. Modellen styr indirekt myndighetshandlaggare pa
Regeringskansliet, chefer och organisationsprofessionella i
myndigheterna, revisorer och tillsyns- och granskningspersonal.

Nar modellen anvands oreflekterat utan ifragaséttande blir det svart
for enskilda myndighetsledningar att agera annorlunda an vad de gor.

Managementmodellen saknar kommunikationskanaler nerifran och
upp Vvilket innebér att det ar svart for medarbetarna att formedla
kunskap om verkligheten uppat till olika chefsled. I stallet blir
kommunikationskanalerna uppifran och fran sidan allt fler.

Ledningspersonal och gorandepersonal har med tiden fatt olika
uppgifter och lever i alltmer skilda vérldar.

- Om vi vill 6ka myndigheternas mojligheter att anvanda mer
anslagsmedel till syftet med verksamheten i stallet for till
administration, behover forvaltningspolitiken éndras.

Syftet med den har skriften ar att visa varfor det &r nédvandigt.

Kapitel 1 beskriver pa vilket satt chefsrollen har andrat karaktéar under
en 20-arsperiod.

Kapitel 2 beskriver hur managementmodellen har riktat om chefernas
fokus fran att se till att verksamheten ar effektiv och legitim till att



sakerstalla att myndigheten for utomstaende upplevs vara effektiv och
legitim.

Kapitel 3 ger exempel pa vad som hander i myndigheter nar generella
krav pa effektivitet stalls pA myndigheterna utifran ny lagstiftning
som vénder sig till myndighetscheferna.

Kapitel 4 visar att en mangd enfragemyndigheter numera bevakar
generella forvaltningspolitiska mal vilket leder till mer administration
for forvaltningsmyndigheterna. Verksamhetsfragorna trangs bort fran
ledningarnas agendor.

Kapitel 5 beskriver i konkreta termer vilka fragor som numera tar
plats pa ledningarnas agendor. Verksamhetens chefer styr inte sjalva
vilka fragor som ska tas upp pa agendorna — det gor de
organisationsprofessionella.

Kapitel 6 handlar om problem med savél professions- som
managementstyrningen och ett resonemang om varfor fors utifran
forskningsron.

Kapitel 7 sammanfattar personliga reflektioner 6ver styrningen fran
ett inifran och underifran perspektiv.

Nagra begrepp och uttryck som anvands i texten

Gérandeverksamhet

Med gorandeverksamheten avses det konkreta, operativa arbetet som
standigt utfors av manniskor sa att forvaltningsmyndigheter realiserar
den verksamhet som &r syftet med myndigheten. Det kan handla om
handl&ggning av darenden eller utformning av IT-stéd som mojliggor
handl&ggning av drenden eller automatiska

beslut. Gorandeverksamheten omfattar inte de méanniskor vars enda
uppgift ar att tala om for andra vad som ska goéras och hur det ska
goras. Den omfattar inte enfrageexperter i myndigheterna som



controllerfunktioner, HR-avdelningar, verksamhetsstédsavdelningar,
rattsavdelningar, projektkontor etcetera.

Foérvaltningsmyndighet

Med Foérvaltningsmyndigheterna avses i den hér skriften myndigheter
som skapar konkret varde for oss medborgare genom att
tillhandahalla produkter och tjanster i form av vagar, halso- och
sjukvard, utbildning eller forsorjning nar vi inte kan arbeta av olika
skal. Skatteverket, Forsakringskassan och Kronofogdemyndigheten ar
exempel pa forvaltningsmyndigheter liksom kommunerna. Hit raknar
jag inte domstolarna, tillsyns- och analysmyndigheterna,
stabsmyndigheter (Ekonomistyrningsverket och Statskontoret) eller
enfrdgemyndigheterna.

Enfr8gemyndighet

Med enfragemyndighet avses myndighet som bevakar specifika
fragor som till exempel Upphandlingsmyndigheten och
Jamstélldhetsmyndigheten. Det &r myndigheter som formulerar regler
och rad till férvaltningsmyndigheter, privata aktorer och
civilsamhallet.

Tillsyns- och analysmyndigheter

Med tillsyns- och analysmyndigheter avses myndigheter som &r
inrattade for att granska enskilda myndigheters verksamhet utifran
dess syfte eller effektiviteten i myndigheternas administration.
Exempel pa sadana myndigheter ar Skolinspektionen, Inspektionen
for vard och omsorg, Inspektionen for socialférsakringen,
Inspektionen for arbetsloshetsforsakringen.
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Revision

Med revision avser jag internrevision inom myndigheter, kommunala
revisionskontor, revisionskontor inom regionerna, externa
revisionshbolag som KPMG, PwC, Ey.

Managementstyrning

Hogre chefer och stodfunktioner satter mal, utformar planer,
vagledningar och processbeskrivningar samt introducerar
standardiserade modeller och verktyg som medarbetarna ska anvanda.

Managementmodellen

Managementmodellen ar en central parameter i
managementstyrningen. Den bygger pa antagandet att chefer kan
styra framtiden mot standiga framsteg genom att i forvag bestdmma
vad som &r efterstrdvansvart, beténka alla tinkbara
handlingsalternativ och planldgga 6nskat framtida resultat.

Modellens utgangspunkt ar att organisationen alltid kan bli lite battre
genom att ha har tydliga mal, strategier och planer och en
handlingskraftig ledare som med ratt verktyg formar alla
organisationens medlemmar att ga i den riktning som ledningen pekat
ut. Om alla gar i samma riktning uppnas malen med minsta méjliga
resurser.
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1 Chefsrollen har andrats

Chefer &r mer upptagna an nagonsin samtidigt som det finns fler
stodfunktioner &n nagonsin tidigare.

For 20 ar sedan ansags det naturligt att chefen tog ansvar for
ekonomi, personalfragor, kommunikation och &ven strategiska fragor.
Idag finns det specialiserade yrkesroller for allt detta i form av sa
kallade organisationsprofessionella (strateger, controllers, hr-experter,
verksamhetsutvecklare etcetera).

- Om de organisationsprofessionella har dvertagit en stor del av
innehéllet i den tidigare chefsrollen — varfor ar chefen i dag sa
upptagen och varfor behover vi chefer 6verhuvudtaget?

Svaret dr att cheferna tillampar ett annat arbetssatt an for 20 ar sedan.
Da arbetade de utifran ett kollegialt arbetssatt i forhallande till
medarbetarna. Nu arbetar de kollegialt med andra chefer och
stodfunktioner.

Chefernas fokus ligger pa att styra pa avstand, inte pa att facilitera
arbetet i gérandeverksamheten.

1.1 Enhetschefsrollen for 20 ar sedan

Nar jag kom ut fran universitetet med en ekonomexamen till det
privata arbetslivet i mitten pa 80-talet pratade vi inte om styrning och
ledning, vi pratade om att producera tjanster och produkter till nytta
for kund. Vi pratade inte heller om styrning nar jag vid
millenniumskiftet som konsult medverkade vid starten av en ny
myndighet eller nar jag tva ar senare fick min forsta chefsanstallning
pa en myndighet.
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Som enhetschef pa myndigheten ansvarade jag for ett 20-tal utredare
och tva IT-personer. Enheten tillhdrde en avdelning som bestod av 10
enheter och drygt 400 medarbetare, fordelade pa tva orter.
Avdelningen hade ledningsgruppsmote en gang i manaden.

Tio enhetschefer inom avdelningen samsades om en controller och en
HR-person. Till controllern rapporterade jag kvartalsvis en prognos
pa variationen i enhetens personalstorlek. Personalkostnaden var den
stora kostnaden for myndigheten och det var den som avdelningen
framst behdvde folja. HR-personen hade jag framst kontakt med nér
jag skulle rekrytera nya medarbetare. Jag fattade sjalvstandiga beslut,
men min avdelningschef fanns tillganglig om jag skulle behdva hans
rad.

Myndighetens ledningsstab hade jag sillan kontakt med, utom nagon
enstaka gang med chefsjuristen nar jag funderade Gver nagon juridisk
formulering i ett avtal som jag holl pa att skriva. Da kom hon till mitt
rum och skrev sjalv in formuleringen direkt pa min dator.

Man skulle kunna sdga att de hér stodpersonerna tillampade ett
tjdnande ledarskap. |1 dialog formulerade jag mitt problem, de hade en
I6sning och hjalpte mig med nagot som var inom deras expertomrade,
inte mitt. Jag hade det fulla verksamhetsansvaret for att producera och
sprida resultatet av var verksamhet till olika parter. Jag hade
handlingsutrymme att paverka rekryteringar, kompetensuppbyggnad
och IT-stddet och tog mitt arbetsmiljoansvar.

Enda gangen jag behdvde svara pa en fraga fran generaldirektoren var
infor hans arliga besok hos de tva myndigheter som var mina
uppdragsgivare och finansiarer. ”Ar det ndgot jag behdver ta upp med
dem?” 16d ungefar fragan fran honom infor motet. Eftersom
relationen fungerade val och vi gjorde det vi skulle, fanns inte mycket
att rapportera. Jag beskrev med egna ord vad som var viktigt for
honom att k&nna till infér motet.

I dag skulle vi kanske séga att den har myndigheten tillampade ett
tillitsfullt ledarskap eller sjalvledarskap. Kulturen skulle kanske
beskrivas som att den karaktdriserades av hog psykologisk trygghet —
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hajpade modeord bland forskare och andra “tyckatillare” i dag —
begrepp vars innebdrd vi inte ens funderade pa da.

Myndighetens personalomsattning var generellt sett lag men det var
svart att behalla nyanstallda pa grund av en strikt Iénetrappa och
generationsvaxlingsproblem. Fyrtiotalisterna var manga och pa
uttagande. Inflodet av nyanstallda blev allt storre. Men nar nagon
slutade fanns det alltid nagon kollega bredvid som kunde ta vid.
Enhetschefens uppgift var att se till att gérandekunskapen fanns kvar
nar nagon var franvarande eller slutade sin anstéllning.

Eftersom myndighetens formella yrkesroller var fa till antalet och
breda i sitt innehall, kunde jag som enhetschef se till att
arbetsuppgifter roterade mellan medarbetare och darmed uppréatthalla
kompetensen att utfora syftet med verksamheten, &ven nar nagon
slutade. Kompetensen att utféra arbetet fanns helt eller delvis alltid
hos nagon. Det fanns med andra ord inga granssattande hinder for
medarbetarna inom enheten att hjélpa varandra. De fixade det som
skulle goras utifran var och ens aktuella kompetens och arbetade till
dess det som skulle goras var klart. Om nagon blev trétt eller maste
ga hem tog nagon annan vid.

1.1.1 Forskarna benamner arbetssattet kollegialitet

| dag skulle kanske forskare uttrycka det som att vi arbetade
kollegialt, i en méstare — larling situation. En situation dar en mastare
som har arbetat under en langre tid arbetar tillsammans med en
nyutexaminerad person med mindre praktisk erfarenhet av
organisationens specifika gérandeverksamhet. Nar endera av dem
slutar finns det gérandekunskap kvar i organisationen. Slutar
”méstaren” far ”larlingen” utvecklingsmojligheter och utokat ansvar
inom samma yrkesroll.

Det kollegiala arbetssttet har fordelen att man alltid har nagon att
bolla klurigheter med. Hur gor vi det har? Hur har vi gjort forut? Hur
kan vi gora det har béttre? Man har en ersattare nr man ar sjuk och
har ingen stor back-logg nar man kommer tillbaka.
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Larandet sker i vardagen nar medarbetare och chefer utfor arbetet, nér
de 16ser behov och problem samt reflekterar enskilt eller tillsammans
over resultatet av varandras goranden.! Larandet sker séllan via
formella, generella organisationsévergripande utbildningsinsatser
utan i samtal kollegor emellan.

1.2 Enhetschefsrollen 20-ar senare

Nar jag nyligen, drygt 20 ar senare, avslutar ett vikariat som
enhetschef for en grupp utredare pa en mindre myndighet med cirka
35 utredare ar det nya forhallanden. Utredarna ar fordelade pa tre
enheter med varsin enhetschef. Stéd- och styrfunktionen bestar
forutom av generaldirektoren av tvd kommunikatorer, en
administrator, en registrator, tva IT-personer, en ekonomichef, en
controller, en HR-person, en chefsjurist och en myndighetsjurist.
Dessutom skoter Statens servicecenter en betydande del av de
administrativa uppgifterna. IT-driften ar outsourcad.

Nar en medarbetare slutar tar det inte sillan sex manader eller mer
innan ersattningsrekryteringen ar gjord. Efterfragad kompetens i form
av en yrkesroll ska beskrivas i generella ordalag sa alla kan soka
tjansten via en annons. Urval av kandidater ska ske enligt orden i
annonsen — dven om man senare kommer pa att man har glomt att
uttrycka en viktig rekryteringsparameter som gor att kandidaten kan
kvalificera sig for arbetsuppgiften.

HR-personen har utarbetat en rekryteringsprocess som ar beslutad av
ledningen. Processbeskrivningen ska féljas sa att var och en som ar
inblandad i rekryteringen ska kunna planera sin arbetsdag. Annonsens
formuleringar nagelfars och manglas av hela ledningsgruppen samt
finjusteras av kommunikatoren. Tankbara kandidater diskuteras och
I6nen sétts gemensamt i ledningsgruppen. Enhetens medarbetare
medverkar inte i processen.

L Till exempel D66s, Marianne (2005) Kompetensens livsvillkor — om vardagens larande och
kompetens i relationer. Arbetsmarknad & Arbetsliv 10 (2) och (2008) Genom arbetsuppgiftens
glasogon. | Tedenljung D (red). Arbetsliv och pedagogik (s. 69-110) Lund: Studentlitteratur).
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En projektvégledning, beslutad av foregaende ledningsgrupp,
beskriver hur medarbetarna pa respektive utredningsenhet ska arbeta.
Det finns olika uppfattningar i ledningsgruppen om hur strikt
vagledningen ska féljas. Diskussioner uppstar. Ledningen beslutar att
skriva in i verksamhetsplanen att vagledningen ska revideras under
aret, men cheferna hinner inte omarbeta vagledningen under mitt
ettariga vikariat.

Under aret utarbetades i stéllet en arbetsmiljoplan och
arbetsmiljoaktiviteter tillsammans med arbetsmiljoombud och
fackliga foretradare. Den viktigaste parametern for arbetsmiljon — att
forenkla projektarbetet for medarbetarna skots pa framtiden.

Hur ska jag kunna ta ett arbetsmiljoansvar nar jag som chef inte rader
Over forutsattningarna i min enhet?

Né&r det mesta skulle foérutses, planeras, beslutas och beskrivas av
ledningsgruppen hann de tre enhetscheferna for utrednings-
verksamheten inte hjalpa medarbetarna att 16sa ut angeldgna fragor.
Cheferna var sa hart belastade att myndigheten rekryterade tva chefer
i stéllet for en nér jag slutade.

Fyra enhetschefer chefar darefter 6ver 8-9 utredare vardera.
Generaldirektdren chefar i sin tur 6ver fyra enhetschefer och 3
administrativa chefer som i sin tur basar éver ett antal stédpersoner.

Ledningsgruppsmote halls en dag i veckan, inte en dag i manaden,
som pad myndigheten dar jag arbetade for 20 ar sedan.
Enhetschefernas personaltathet ar lag jamfort med titheten pa den
andra myndigheten som for 20 ar sedan varierade mellan 20 och 40
personer beroende pa verksamhetsgren.

1.2.1 Forskarna benamner arbetssattet for
managementstyrning

En del forskare kallar chefernas nya arbetssétt for
managementstyrning. Hogre chefer och stodfunktioner sétter mal,
utformar planer, vagledningar och processbeskrivningar samt
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introducerar standardiserade verktyg som medarbetarna ska anvanda.
Léagre chefer har till uppgift att implementera dem i
gorandeverksamheten. Andra forskare kallar styrformen for
fjarrstyrning eftersom tdnkandet och besluten sker i férvag och i en
annan kontext an gérandet.

Det har arbetssattet har fordelen att arbetet kan delas upp pa olika
funktioner som specialiserar sig pa olika saker. Specialistfunktionerna
ateranvander kunskap fran externa experter och infér en best-
practice” i gorandeverksamheten. Manniskorna som ska utfora arbetet
behdver da inte “uppfinna hjulet” sjilva. Nir alla arbetar utifran
fordefinierade yrkesroller, processbeskrivningar och vagledningar pa
ett standardiserat sétt kan inget oférutsett handa, effektivitet och
rattssakerhet rader.

For att fa svar pa fragor som: Hur gor vi det har? Erbjuds
medarbetarna fordefinierade utbildningsinsatser och méjlighet att lasa
processbeskrivningar och véagledningar.

Chefernas larande om verksamheten sker inte pa forstahandsarenan
dar konkreta verksamhetsresultat skapas, utan genom att de tar del av
stodfunktionernas aggregerade sammanstallningar om
verksamhetsresultaten. For att informationen om resultaten ska kunna
aggregeras har den samlats in utifran pa férhand definierade
kategorier och mallar.

Chefernas larande sker frankopplat det som sker i
gorandeverksamheten. Det officiella larandet sker framst genom
chefskurser, chefsdagar och kunskapssammanstéllningar som nagon
utanfor chefens organisatoriska tillhérighet har gjort.

Det har arbetssattet genererar inte fragor som: Har vi gjort det har
forut? Kan vi gora det battre? | manga organisationer lyder i stallet
bara medarbetarna och cheferna och féljer instruktioner som nagon
annan har utformat, ett fenomen som organisationsforskarna Mats
Alvesson och Roland Paulsen har beskrivit sa val.2

2 Las till exempel Vi bara lyder av Roland Paulsen och Dumhetsparadoxen av Mats Alvesson.
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1.3 Det kollegiala arbetssattet har flyttats

Tanken slar mig att det kollegiala arbetssattet tycks ha forflyttats.
Arbetsséttet har flyttats fran enheten dar chefen och medarbetarna
tidigare arbetade sida vid sida for att I6pande l6sa ut angelagna fragor
och forbattrade arbetssatten utifran dagliga erfarenheter till
ledningsgruppen dar medlemmarna pa forhand forutser, planerar och
beslutar om det mesta som berdr medarbetarnas arbetsvillkor.

Till och med datum for enhetsmétena beslutades under mitt ettariga
chefsvikariat kollegialt i ledningsgruppen utifran forslag fran
ekonomichefen — métestillfallena bestams inte i dialog mellan
enhetschef och medarbetare utifran behoven pa enheten. Nar motena
halls samtidigt far alla samma information fran ledningen samtidigt,
oberoende av nér de behdver informationen.

- Vad ar grundorsaken till att verksamhetscheferna i dag, trots
lagre personaltéthet och fler stddpersoner inte hinner traffa och
stotta sina medarbetare? Varfor ska allt diskuteras och beslutas
pa ledningsgruppsmaten?

En ledtrad gav mig Susanna Alexius, docent i foretagsekonomi, nar
jag for nagra manader sedan deltog i en workshop med namnet At
leda komplexa organisationer mot strategiska mal”. Svaret ar:

- Cheferna arbetar med att sékerstélla att organisationen &r
effektiv och legitim!
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2 Managementmodellen har andrat
chefsrollen

Nya lagar med krav pa myndighetsledningar att verksamheten ska
bedrivas effektivt och legitimt bidrog till att myndigheter anammade
managementmodellen. Men anvandandet av modellen tycks har
bidragit till att chefsrollen och chefernas arbetssétt har &ndrats
betydligt — i mangt och mycket oplanerat och omedvetet.

Forandringarna i chefsrollen och arbetsséttet har bidragit till att
chefernas fokus har dndrat riktning. Nu riktas deras fokus mot att den
enskilda myndigheten ska uppfattas vara effektiv och legitim for
utomstaende, till skillnad mot tidigare, da fokus lag pa att
gorandeverksamheten, syftet med myndigheten, skulle vara effektiv
och legitim.

En rad initiativ har genomforts i effektivitetens namn utifran
managementmodellens grundantaganden om styrbarhet. Diverse
modeller har inforts som kan forefalla vara kloka nar de betraktas
utifran modellens kontextfria perspektiv pa begreppet effektivitet.
Men de ter sig okloka nar man ser forandringarna inifran
gorandeverksamhetens kontextberoendeperspektiv pa begreppet
effektivitet.

2.1 Innehallet i chefsrollen har &ndrats

Nar jag sa har i efterhand reflekterar 6ver innehallet i de beskrivna
enhetschefsrollerna konstaterar jag att rollen har andrat karaktér
betydligt — oavsett var i hierarkin jag befunnit mig.
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Da, for drygt 20 ar sedan handlade rollen om att vara bollplank och
hjalpa medarbetarna att I6sa ut konkreta fragor. Den handlade ocksa
om att skapa goda externa relationer sa att medarbetarna fick den
information och de hjalpmedel de behdvde for att kunna utféra syftet
med verksamheten.

Nu, 20 ar senare, handlar rollen om att till enhetens medarbetare
formedla mal, planer, vagledningar och produktionsverktyg som
organisationsprofessionen har utformat och myndighetsledningen har
beslutat om.

Nar alla ska ga i samma riktning, arbeta pa samma satt med samma
verktyg ingar det ocksa i rollen att se till att det inte forekommer
variation i medarbetarnas arbetssatt eller i deras bemotande med
externa aktdrer som medborgare, foretag eller medarbetare i andra
myndigheter. Uppstar variation i myndighetens agerande verkar det
som att man inom myndigheten tror att utomstaende uppfattar den
som ineffektiv och illegitim.

- Det har skett en betydande forandring i chefsrollens innehall.
Varfor har det blivit sa?

2.2 Styrning handlar om effektivitet

Det som har hant sedan min forsta roll som enhetschef for 20 ar sedan
ar att myndigheter succesivt har borjat anvanda en
managementmodell som bygger pa antagandet att manniskor, sarskilt
chefer, kan styra framtiden mot stdndiga framsteg genom att i férvag
bestdmma vad som &r efterstravansvart, betdnka alla tdnkbara
handlingsalternativ och planlagga 6nskat framtida resultat.

Modellens utgangspunkt ar att organisationen alltid kan bli lite battre
genom att ha tydliga mal, strategier och planer och en
handlingskraftig ledare som med ratt verktyg formar organisationens
medlemmar att ga i den riktning som ledningen pekat ut.

Om alla gar i samma riktning uppnas malen med minsta méjliga
resurser.
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- Organisationen blir effektiv, beréttar Alexius.

Om ledningen dessutom styr organisationen mot forutbestamda mal
med generella styrmetoder blir den forutsagbar, begriplig och
fortroendegivande for utomstaende aktorer.

- Organisationen blir legitim, berattar Alexius.

- For organisationernas ledningar handlar styrning om att halla tva
tankar i huvudet samtidig menar hon — effektivitet och
legitimitet.

2.3 Krav pa effektivitet stélls pa
myndighetsledningen

Effektivitet och legitimitet &r hdrnstenar i forvaltningspolitiken inte
bara managementmodellen. Férvaltningen behover vara bade effektiv
och hederlig for att manniskorna ska stédja en ambitios
vélfardspolitik via skattsedeln konstaterar statsvetare.

Myndigheters beslut forutsatter lagstod och ska ske pa objektiva
grunder. Besluten ska inte fattas utifran enskilda beslutsfattares
godtycke eller egenintressen. Myndigheter ar darfoér organiserade
utifran byrakratiska organisationsprinciper. En tydlig beslutshierarki,
tydliga procedurer, regler och tekniska system samt
kontrollfunktioner ska férhindra maktmissbruk och att egenintressen
far genomslag i myndigheternas verksamhet.

Men korruption och oegentligheter sker anda. Korruption i EU-
kommissionen, oegentligheter och vardslés hantering av offentliga
medel, inte minst inom kommunal sektor, under 90-talet samt borsras
till foljd av bedrdglig redovisning i det privata naringslivet vid
millenniumskiftet manade fram krav och regler pa intern styrning och
kontroll i myndigheterna.

Fran 2007 och framat skarptes kraven pa effektivitet i myndigheters
regleringsbrev och i nya forvaltningspolitiska lagar som
myndighetsférordningen, férordning om intern styrning och kontroll
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samt internrevisionsforordningen.® Reglerna uttrycker i klartext att
det &r myndighetsledningen som ska se till att verksamhet bedrivs
effektivt och att myndigheten hushallar med statens medel. For
regioner och kommuner finns motsvarande regler uttryckta framst i
kommunallagen.*

2.3.1 Krav pa effektivt skapar fragetecken

Nar nya generella krav av det har slaget stélls pa
myndighetsledningar, genererar det en mangd fragor for en
myndighetsledning. Kravens tillkomst signalerar att myndigheternas
verksamhet inte bedrivs pa ett effektivt satt.

- Vad ska da myndighetsledningen gora for att myndighetens
verksamhet ska uppfattas vara effektiv och nar blir den
tillréckligt effektiv?

- Vad ska ledningen géra annorlunda och hur ska den veta, bevisa
och aterrapportera att myndighetens verksamhet ar effektiv och
att myndigheten inte slésar med statens medel?

Hur ska till exempel en myndighetsledning som administrerar 40
olika formaner riktade till olika personer i olika livssituationer kunna
garantera och bevisa att verksamheten som &r spridd dver hela landet
bedrivs effektivt och att pengar inte forslosas? Svara men viktiga
fragor for en ledare.

3 Internrevisionsforordningen (SFS 2006:1 228), Myndighetsférordning (SFS 2007:515) och
Forordningen om intern styrning och kontroll. SFS (2007:603). Utgangspunkten for tanken om
en effektiv intern styrning och kontroll &r en tydlig ansvarsfordelning samt dokumenterade
rutiner och kontroller som sakerstéller att processer genomférs och féljs upp.

4 Myndighetsférordningen (SFS 2007:515) 3 § Myndighetens ledning ansvarar infor
regeringen for verksamheten och skall se till att den bedrivs effektivt och enligt gallande ratt
och de forpliktelser som foljer av Sveriges medlemskap i Europeiska unionen, att den redovisas
pa ett tillforlitligt och rattvisande satt samt att myndigheten hushallar val med statens medel.
Enligt forordningen om arsredovisning och budgetunderlag (SFS 2000:605) ska
myndighetsledningens ge en forsékran till regeringen om att myndigheten har en intern styrning
och kontroll som fungerar pa ett betryggande sitt. For regioner och kommuner finns
motsvarande krav uttryckta framst i kommunallag (2017:725). Har framgar att namnder och
styrelser ska se till att den interna kontrollen &r tillracklig samt att verksamheten bedrivs pa ett i
Ovrigt tillfredsstallande satt.
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2.3.2 Fran professionsstyrning till
managementstyrning

Manga av de chefer som fick det uttryckliga ansvaret for att
myndigheternas verksamhet skulle bedrivas effektivt hade sjalva
borjat arbeta i den offentliga sektorn pa 70-talet och tilln6rde inte
sdllan fyrtiotalistgenerationen. D& och under 80-talet var offentlig
verksamhet fortfarande organiserad som en helhet i form av en
forvaltning — inte som separata organisationer. Da fanns det hogre
och lagre tjanstemén men inga ledare enligt managementmodellens
definition.

Styrningen bestod av professionella normer. Ansvaret for att utfora
myndigheternas uppgifter enligt for verksamheten specifika lagar, 1ag
hos manniskorna i gérandeverksamheten — inte hos specifika ledare.
Ansvaret for elevernas larande lag hos lararna — inte rektorerna,
ansvaret for patienten lag hos léakaren — inte sjukhusledningen.®

Ledarskap var alltsa ett fraimmande begrepp i forvaltningskontexten
nar ansvaret for effektivitet lades pa myndighetsledningen. | de fall
begreppet tidigare hade anvénts hade det vanligtvis omdefinierats till
en fraga om verksamhetsutveckling och omorganisation. Ledarskap
blev da en fraga om val av styrningsformer och styrteknik dar
standarder och normer betonas som viktiga forutsattningar for
beslutsfattande.®

2.3.3 Managementmodellen &r 16sningen pa kraven

Med den definitionen av ledarskap passade managementmodellen in
som hand i handsken for myndighetsledningarna. Eftersom
ledningarna saknade erfarenhet av hur modellen skulle tillampas i
praktiken anlitades inte sdllan managementkonsulter som
introducerade modellens styrmetoder och verktyg.

5 Foredrag, professor Nils Brunsson, Regeringskansliet 2018.

5 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 konsultraden
rakt av, utan ifragasattande av om raden de facto skulle kunna
paverka verksamhetens resultat i negativ riktning. Det var inte en
vasentlig fraga.

- Det viktiga var att ledningarna sa snart som mojligt skulle kunna
visa for utomstaende att de genomforde effektivitetshojande
atgarder och att de inte forslosade statens medel.

2.4 Allt fler standardmodeller anvands

Samtidigt som kraven pa effektivitet riktades explicit till
myndighetsledningarna exploderade informationsteknologins
mojligheter — ett tacksamt verktyg for ledningarna att visa pa att de
arbetade med effektivisering.

Med ny teknologi skulle verksamheten kunna automatiseras, dvs
effektiviseras. Nar myndigheterna skulle aterrapportera till regeringen
om effektivitetshdjande atgarder och besparingar, angavs inte séllan
automatisering som svar.

Allt fler IT-konsulter anlitades for att med hjalp av IT effektivisera
verksamheten. Nya generella férvaltnings- och projektmodeller
sipprade in i myndigheterna via deras I1T-avdelningar eftersom saval
konsulter som myndighetens egen IT-personal hade ett allt storre
behov av att halla koll pa och prioritera allt fler 6Gnskemal som kom
fran olika delar av organisationen.

IT-verksamheten behdvde styras eftersom inférande av énskemal fran
en del av verksamheten kunde fa odnskade effekter i en annan del av
verksamheten. Implementeringen av modellerna innebar att nya roller
och beslutsarenor etablerades pa operativ och taktisk niva vid sidan
av dem som uttrycktes i myndighetens arbetsordning.

Allteftersom 1T-kostnaderna upplevdes skena beslutade allt fler
myndighetsledningar att implementera generella, standardiserade
forvaltningsstyrnings- och projektstyrningsmodeller for IT-relaterad
verksamhetsutveckling. Modellerna lyfte fragor om prioritering och
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finansiering till den strategiska myndighetsnivan. Med modellernas
hjalp skulle myndighetsledningarna kunna styra, fa koll pa IT-
kostnaderna och ”mer pang for pengarna”.

Modellerna kunde dessutom anvandas som bevis for utomstaende
aktorer att myndighetsledningen arbetade med, och tog ansvar for,
myndighetens effektivitet, att medel inte forsldsades och att den
interna styrningen och kontrollen var god.

2.4.1 Modellerna ar inte alltid effektiva i
gbrandeverksamheten

Men inférande av modellerna och nya tillhérande roller resulterade i
flera parallella beslutsstrukturer. Administrationen 6kade och tiden
fran beslut till leverans av ny eller andrad IT-funktionalitet som
skulle gora verksamheten effektivare kade.

Losningen pa detta var att ersatta befintliga modeller med nya
modeller och deras tillh6rande roll och arbetssatt. Igar var det RUP
och PM3 som var l6sningen. Idag ar 16sningen agila arbetsmetoder
och ramverk som SAFe.

I min vérld ”peakade” det hiar med styrning av IT-relaterad utveckling
for att fa koll pa 1T-kostnaderna och mer varde for pengarna aren
2012-2015. Jag, tillsammans med personer fran ett 15-tal andra
myndigheter, traffades och kliade véara huvuden och undrade hur vi
skulle fa ihop styrningen pa alla ledder och bredder. Hur skulle de har
modellerna anvandas i gérandeverksamheten?

Att fatta beslut om att infora generella modeller i effektivitetens namn
ar enkelt men svarare att genomfora i praktiken. Manniskorna i
g6randeverksamheten har redan val inarbetade arbetssatt och
kompetensbarande relationer som goér det mojligt for dem att effektivt
utfora och koordinera arbetet sinsemellan och kollegialt 16sa svara
och angelagna fragor. Oftast sker det koordinerande arbetet och
gemensamma problemldsandet utan att chefer ens &r medvetna om att
det forekommer. Manga fragor i gorandeverksamheten hanteras utan
att det syns och tas ofta for givet d&ven av medarbetarna sjalva.
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- Den specifika gorandekompetensen byggs upp genom de
I6pande samtalen kollegor emellan och det &r den kompetensen
som haller det praktiska kunnandet vid liv i
gorandeverksamheten.’

- Det &r detta kunnande som bidrar till att syftet med myndigheten
kan realiseras.

2.4.2 Modellerna andrar kunskapsbasen

Standardiserade modeller inbegriper nya yrkesroller och forum for
beslut. Nér nya sadana infors i en redan befintlig och standigt
pagaende verksamhet, riskerar for gérandeverksamheten viktiga
kommunikationsvdgar och kompetensbérande relationer att trasas
sonder. Nya arbetssatt, kompetensbérande relationer och
kommunikationsvagar ska byggas upp i ny tappning enligt en
modellbeskrivning vilket kan bli kostsamt. De ténkta vinsterna med
inférande av den nya modellen gar darfor inte sallan forlorad.

Arbetsuppgifter i gérandeverksamheten ska fortfarande géras men nu
ska de goras pa en annan ledd, pa ett annat satt, av andra manniskor —
vilket inte blir effektivt utifran gérandeverksamhetens perspektiv. De
nya arbetssatten genererar darfor ifragasattanden, konflikter och
motstand.

For att den nya modellen ska fa faste kravs darfor en méangd
kommunikations- och utbildningsmaterial samt utbildningstillfallen
riktade till olika malgrupper inom organisationen. Dessutom besétts
modellernas yrkesroller inte séllan av andra individer &n de personer
som tidigare har utfort, hela eller delar av de arbetsuppgifter som
ryms inom den nya rollen. Det &r inte ovanligt att rollerna besétts av
externa personer — av personer som haft samma roll i en annan
organisation.

" Till exempel D66s, Marianne (2005) Kompetensens livsvillkor — om vardagens larande och
kompetens i relationer. Arbetsmarknad & Arbetsliv 10 (2) och (2008) Genom arbetsuppgiftens
glasogon. | Tedenljung D (red). Arbetsliv och pedagogik (s. 69-110) Lund: Studentlitteratur).
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- Att det ses som mer vérdefullt att en person som ska besitta en
roll har kunskap om en teoretisk modell &n djup kunskap om den
specifika verksamhetens kontext och logik far konsekvenser.

Nér rollerna besatts av personer utan kunskap om den faktiska
kompetens och de arbetssatt som anvands for att astadkomma syftet
med verksamheten, kan rollinnehavarna inte sortera vad av detta som
ar efterstravansvart att behalla. Det som fungerar vél tas inte tillvara
och det som behdver &ndras uppmarksammas inte. Modellens
tillamning blir inte andamalsenlig utifran den aktuella verksamhetens
logik, situation och behov.

Ju mer de nya modellerna krockar med befintliga arbetssétt desto mer
tankeverksamhet och energi far laggas pa kommunikation i form av
moten med allt fler personer — moten som tar tid fran att utfora syftet
med verksamheten. Ju fler modeller som infors med t&ta mellanrum
desto storre motstand hos personalen i gorandeverksamheten — vilket
genererar ytterligare nya yrkesroller.

Numera har de flesta myndigheter sérskilda férdndringsledare som
ska dvertyga gorandemanniskorna om nya modellers fortrafflighet,
mota deras motstand med generella metoder, inte sallan
internationella, kontextfria, standardmodeller som Prosci ADKAR,
modeller som kdps for dyra pengar.

- FOr ménniskorna i den befintliga gérandeverksamheten handlar
motstandet i undantagsfall om bekvamlighet eller egenintressen.
Motstand handlar i de flesta fall om att modellerna inte ar
effektiva utifran ett praktiskt perspektiv i en specifik kontext.

2.4.3 Nya modeller skapar etiska dilemman

Inférande av nya modeller och dess rollbeskrivningar medfor inte
sallan att gérandemanniskor ska utfora arbetsuppgifter som de helt
eller delvis saknar kunskap om och erfarenhet av att utféra. Det kan
ocksa innebéra att de inte langre far utféra uppgifter som de kan
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utfora val, och som de vet behéver goras, men inte far utféra enligt
modellen. | sadana situationer uppstar etiska dilemman.

Att beordras gora nagot som man annu inte beharskar, eller att inte fa
gora nagot man beharskar val och vet behdver goras, skapar stress
hos ménniskorna i gdrandeverksamheten. Att kunna se helheten och
forsta hur saker hanger ihop tycks ibland uppfattas mer som hinder &n
en fordel. Det leder till onddiga fel och ibland allvarliga fel. Det leder
till att viktiga saker som behdver goras inte gors i ratt tid eller inte
gors alls.

Inte séllan ses gedigen erfarenhet som problematiskt da djup kunskap
om verksamheten kan leda till motstand mot forandringar eller att
man lagger ner mer tid fran borjan pa att gora saker ratt. Citatet
nedan, fran en tidigare kollega, beskriver fenomenet val.

Yrkeskunnande ses som nagot som maste tyglas, inte som nagot
som &r en forutsattning for att saker ska fungera.

Det ar inte ovanligt, att man ofta resonerar som sa att nyanstallda
ar lattare att hantera for att de arbetar snabbare (nar de val har
lart sig tillrackligt). Ju langre en person har arbetat, desto
langsammare blir personen. Detta ses ofta som ett problem, som
ett utslag av daligt utfort arbete.

Det saknas forstaelse for att ju mer du kan, har lart dig och
forstar ditt uppdrag, desto mer upptacker du i ditt arbete.
Exempelvis att vissa uppgifter behdver begéras in, att andra
avdelningar pa myndigheten maste fa impulser, du slutar
anvinda fardiga brevmallar med “copy paste” och anpassar brev
och beslut till kund — allt detta tar langre tid men det blir ratt fran
bdrjan och tid sparas i tidigare och efterfoljande arbetsled”.

- Att gora ratt fran borjan for dem man finns till for uppfattas
effektivt med gorandeverksamhetens glaségon men inte med
managmentmodellernas glasdgon.

Gorandemanniskorna anar att de tjanster och produkter som de
tillhandahaller till oss medborgare blir samre med standardiserade
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arbetssatt men saknar 6ron som vill eller kan lyssna pa deras
farhagor.

- I managementmodellen finns inga kommunikationskanaler uppat
— bara nerat.

2.4.4 Mellanchefer ar inte langre den férmedlande
lanken

Nér jag arbetade som enhetschef for 20 ar sedan var det sjalvklart att
det var jag i egenskap av mellanchef som var den férmedlande lanken
mellan gorandeverksamheten och myndighetsledningen inklusive
stabspersonalen. Det var min uppgift att forsta grundorsaken till
motstand mot forandringar och férmedla det som medarbetarna
upplevde var viktigt att andra pa uppat i hierarkin. Samtidigt var det
naturligt att jag silade direktiv uppifran och anpassade budskapet
nerat till gérandeverksamhetens kontext.

Idag har inte mellanchefer i myndigheter denna roll, den har i stallet
diverse projektledare, verksamhetsutvecklare eller forandringsledare
som inte har ansvar for kontinuiteten och effektiviteten i den
befintliga gorandeverksamheten. De kan svarligen sila och anpassa
budskapet uppat och nerat eftersom de inte ar férankrade i den
befintliga, I16pande gérandeverksamheten dir mycket av arbetet sker i
det tysta.

Problemet med att forklara for utomstaende vad som gor en
verksamhet effektiv pa riktigt, tror jag ar en viktig anledning till att
myndighetsledningar fortsétter att arbeta med effektivitet och
besparingar med hjalp av organisationsgenerella styrmodeller och
kontrollteknologiker trots att de uppenbarligen inte fungerar sérskilt
val i myndighetskontexten.

For en generalist &r det enklare att ta till sig en standardmodell &n att
titta inat och nedat i en unik gorandeverksamhet och klura ut vilka
arbetsvillkor den behdver for att vara effektiv pa riktigt.
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Men aven om hogre lednings- och stédpersonal skulle ha
verksamhetskunskap och vara nyfiken pa vilka villkor som den
egna gorandeverksamheten skulle behéva ha, finns det hinder i
form av villkor som de i sin tur far fran politiken.
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3 Jakten pa effektivitet

I det har kapitlet ger jag exempel pa egenupplevda styrforsok som jag
sa har i efterhand forstar berodde pa externa krav pa effektivitet som i
sin tur foljs upp och kontrolleras av externa revisorer.

Generella krav pa effektivitet riktade till myndighetsledningarna har
under arens lopp lett till en rad aktiviteter som fran ett externt
managementperspektiv skulle kunna férefalla vara effektiva. Men
utifran ett internt perspektiv kan de svarligen forstas som effektiva
eller som medel for att hushalla med statens medel.

Exempelvis separerar myndigheterna strategiska fragor fran operativa
fragor — trots att de hor ihop. De separerar bestéllare fran utforare
trots att badas kompetens behovs for att utarbeta I6sningar eller skapa
nya tjanster. Billigare konsulter som lart sig verksamheteten byts ut
mot dyrare konsulter. Syftet med upphandlingar gléms bort. Pengar
laggs pa mega-projekt med osakra leveranser i stéllet for att I6pande
gora forbattringar och lata IT-personal arbeta i stallet for att periodvis
vara syssloldsa i vantan pa bestallningar.

- Nar storskalighet ar utgangspunkten for effektiv styrning hamnar
latt syftet med verksamheten och organisationen i bakgrunden.

3.1 Krav pa effektivitet som kontrolleras

Manga av vara forvaltningsmyndigheters verksamheter hérror fran
langt bak i tiden, inte séllan till 1600-talets Axel Oxenstierna. De har
ocksa ofta haft lokal forankring. Nar kraven pa effektiva myndigheter
uttrycktes explicit i borjan av 2000-talet, genomfordes den sa 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
fristdiende myndighet under namnet Kronofogden. Riks-
forsakringsverket och 21 lansforsékringskassor bildande nya
Forsakringskassan 2005. Den nya Polismyndigheten som bildades
2015 &r den senaste myndigheten som omfattades av reformen.

Med en ny, fran politiskt hall beslutad, organisation och nya krav pa
effektivitet i regleringsbrev, lagar och férordningar behdvde
myndighetsledningarna initiera specifika aktiviteter for att visa att de
styrde mot effektivitet. Aktiviteterna skulle ocksa kunna begripas av
och aterrapporteras till en rad nyinrattade externa aktorer som skulle
granska myndighetsledningarnas styrning ur bland annat
effektivitetshanseende.

Internrevisionsfunktionen inférdes for att granska
myndighetsledningarnas arbete pa uppdrag av deras styrelser.
Ekonomistyrningsverket bildades for att utbilda internrevisorerna i
yrket och for att definiera begrepp som styrning, effektivitet och
kontroll samt foreskriva hur myndigheterna skulle anvanda begreppen
i sin styrning och aterrapportering.

Statskontoret fortsatte att granska effektivitet och andamalsenlighet i
myndigheters styrning pa uppdrag av regeringen utifran en input- och
outputperspektiv.

Riksrevisionen bildades for att granska effektiviteten och den
ekonomiska redovisningen pa uppdrag av Riksdagen.

Kommunallagen skarptes och den kommunala revisionens uppdrag
utokades till att inte bara handla om finansiell redovisning utan aven
att revidera mot andamalsenlighet® och kostnadseffektivitet, samt god
ekonomisk hushallning.

8 Med dndamalsenligt avses att verksamheten “fungerar som det #r tinkt for dem som det &r
tankt”. Kalla: God revisionssed i kommunal och regional verksamhet, SKL, 2018.
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Regeringens styrning av myndigheterna bérjade i sin tur kontrolleras
av Riksdagen bland annat genom att granska regeringens
resultatredovisning i budgetpropositionerna.®

Jag har arbetat i tva myndigheter som var ett resultat av
enmyndighetsreformen och genomlevt ett antal styrforsok i
effektivitetens namn utifran managementmodellens grundantaganden
om styrbarhet och hur effektivitet uppnas. Jag har ocksa arbetat med
kommunal revision i en region i syfte att revidera effektiviteten och
andamalsenligheten.

Foljande avsnitt i det har kapitlet tar upp nagra av de styrforsok jag
upplevt.

3.2 Infora bestallar-utforarmodeller

Pa en myndighet infordes runt 2007 en rad initiativ for att géra
verksamheten effektiv och styrbar for myndighetsledningen.
Strategiska fragor sérskildes fran de operativa — ledningens uppgift ar
ju enligt managementmodellen att ta ut en framtida riktning med
strategiska verktyg — inte att 4gna sig at operativa fragor eller lara sig
forsta hur verksamhetens resultat skapas i praktiken.

En bestéllar-utférarmodell inférdes som innebar att ledningen och
verksamheten skulle bestélla tjanster fran en specifik operativ
utférarorganisation, kallad Verksamhetsstéd. Verksamhetsstod
utarbetade och underhdll bland annat IT-baserat stod till
verksamheten. Bestallningarna skulle férmedlas i form av
offertforfarande fran bestallare till utférare via en ny yrkesroll,
kundansvariga, som arbetade pa en nyinrattad marknadsavdelning
inom utforarorganisationen Verksamhetsstod.

9 Enligt 4kap 88§ ska varje utskott félja och utvardera utskottets &mnesomraden. Av forarbeten
(2009) framgar att i riksdagens granskning av rikets styrelse och forvaltning ingar uppféljning
och utvérdering av riksdagsbeslut. Det gérs bland annat genom att utskottets I6pande
uppfoljning av regeringens redovisningsresultat som enligt budgetlag ska lamnas i
budgetproposition. (Kalla: Rapport fran riksdagen 2018/19: RFR8: Att redovisa resultat — en
uppfoljning av regeringens resultatredovisning av utgiftsomraden 17, s. 22.
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Personalen i utférarorganisationen fick inte utféra nagot arbete forran
man fatt OK pa offerten fran bestéllaren via de kundansvariga och en
tidrapporteringskod. Utforarorganisationen maste fa intakter sa att de
vid utgangen av ar 2008 skulle kunna visa pa att de var
konkurrensmassiga, enligt order fran generaldirektoren. Vad det
innebar att vara konkurrensmassig eller varfor utférarorganisationen
skulle vara det framgick aldrig.

Forandringen blev kostsam, dels for att inrattandet av
marknadsavdelningen blev en administrativ 6verbyggnad, dels for att
det innebar att utférarorganisationens personal, vars 16n betalades av
anslag, sporadisk fick sitta sysslolos i vantan pa en bestéllning och
tidrapporteringskod.

- Att 6ka administrationen och lata personal sitta sysslolds kan
varken kallas for effektivitet eller att hushalla med pengar.

Uppdelningen i bestéllar- och utférarroller i den tidigare
gemensamma gorandeverksamheten innebar inte bara mer
administration utan &ven langre véantetid mellan insikt om ett behov
och att behovet lostes.

Bestéllaren kunde sallan formulera sina behov skriftligen utan att
forst samrada med den 1T-person som skulle kunna losa behovet eller
problemet. For att hitta en fungerande 16sning behévdes oftast bade
bestallarens och utforarens kunskaper. Tidigare hade de arbetat
kollegialt for att identifiera och l6sa behov. Tillsammans hade de
byggt upp en delad kunskap som behdvdes for att utarbeta stod till
verksamheten — en kunskap som inte satt i enderas huvud utan i
dialogen mellan huvudena.

I stéllet for att de personer som hade kunskap att I6sa uppgiften
gemensamt tog fram en 16sning med tids- och kostnadsuppskattning,
skulle bestallare i bestéllarorganisationen och de kundansvariga pa
marknadsavdelningen bygga upp bestallarkompetens och skriva
bestéllningar som utféraren skulle tolka och utfora.
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Under de har aren 6kade sjukfranvaron i myndigheten.
Foretagshalsovarden noterade att de som arbetade pa utforarsidan
madde betydligt samre &n de som arbetade pa bestallarsidan.

- Attinféra en modell som forstér kompetensbérande relationer
skapar inte en effektiv gérandeverksamhet. Det &r inte att
hushalla med statens medel.

I tidningen Chef kunde jag ndgot ar senare lasa att den nya
generaldirektoren hade fatt ta Gver ett ’konkursbo” och att han hade
avskaffat bestallar-utférarmodellen.

3.3 Renodla

Ett annat exempel for att visa pa effektivitet var att renodla
verksamheten. En myndighet hade en vél fungerande
inkdpsorganisation som upphandlade konsulter via statliga ramavtal
till bra priser. Trots det fattades ett myndighetsbeslut om att
upphandla en enda strategisk leverantr som skulle fa fortur pa alla
konsultinkdp. Det uttalade syftet med upphandlingen var att
myndigheten och den strategiska leverantdren skulle utveckla
langsiktiga relationer, sa att leverantoren skulle kunna bygga upp
kompetens kring myndighetens unika verksamhet.

Tanken med upphandlingen var att myndigheten skulle kunna avropa
upp till 160 konsulter fran leverantoren. Av de tre potentiella
leverantdrerna som var kvar i processen hade ett konsultbolag sélt av
sin programmeringsverksamhet — den skulle i stéllet tillhandahallas
genom en underleverantdr vars IT-personal hade en genomsnittlig
yrkeserfarenhet pa tre ar. Den andra tankbara leverantoren hade
nastan tillrackligt manga IT-konsulter men deras filosofi var att 25
procent av arbetsstyrkan, de samst presterande, skulle lamna bolaget
arligen. Den tredje potentiella leverantoren skulle tillsammans med
ett systerforetag kunna fa fram 6nskvard kompetens — péa papperet i
alla fall.
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Syftet med hela upphandlingen holl pa att gldmmas bort — att
underlatta anskaffning av konsulter med gedigen erfarenhet. Men
upphandlingen gick rtt till da teamet for upphandling bestod av en
rad inkdpsexperter, inkdpskonsulter och jurister. Teamet innehdll
bara en person som representerade den del av verksamheten som
skulle anvénda konsulterna.

- Att gora formellt ratt men missa syftet med vad man ska
astadkomma kan inte kallas effektivitet.

Nér den strategiska leverantoren var pa plats med eget kontor i
myndighetens lokaler skulle befintliga konsulter bytas ut mot den
strategiska leverantdrens konsulter. De konsulter jag redan hade var
erfarna civilingenjorer till priset av 840 kr per timme. De skulle jag
bytas ut mot den strategiska leveranttrers mindre erfarna
systemvetare till timpriset 1020 kronor. Det gynnade varken
effektiviteten, konkurrenskraften, leveranstider eller kvaliteten pa
leveransen.

Ett underliggande och outtalat syfte med att inféra en bestallar-
utférarmodell och anlita en leverantor kan ha varit framtida tankar om
outsourcing av IT-verksamheten. Renodling av verksamheterna var pa
modet vid den hé&r tiden och regeringen uppmanade myndigheterna i
en sarskild skrivning att préva om outsourcing var ett alternativ.°

Att regeringen staller sddana har explicita krav pa myndigheter utan
att beakta den offentliga sektorns unika karaktar blir problematisk,
det har inte minst framgatt i efterhand genom outsourcingskandalen
pa Transportstyrelsen. Faktum var att det hade gjorts utredningar om
att det inte var lampligt att outsourca de aktuella verksamhetskritiska
systemen — anda gjordes de, kanske utifran regeringens krav om
outsourcing och effektivitet. Resultatet blev det omvénda.

101 Regeringens skrivelse 2010/11:138, s. 4. Star “Erfarenheten visar att kostnadsbesparingar
kan goras genom att 6ka inslaget av externt kopta IT-tjanster. En orsak till detta &r att
outsourcing ger mojlighet till snabb anpassning av myndigheternas behov i form av att volymen
och innehallet i tjansterna snabbare kan anpassas jamfort med om IT-behovet tillfredsstalls
internt av myndigheten.
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- Att ge direktiv om att myndigheter ska renodla sin verksamhet
skapar varken effektivitet eller legitimitet.

Forskning visar ocksa att upphandling enligt lagen om offentlig
upphandling &r problematisk for myndigheter, sarskilt om det handlar
om tjanster som ska anvéndas i komplexa verksamheter. Varken
kopare eller séljare har kapacitet att dverblicka kdparens behov och
pa vilket satt de kan ske. Personal pa sarskilda
upphandlingsavdelningar kan vara duktiga pa att genomfora
upphandlingar men de kan vara svart for dem att hitta alternativ som
passar bra for verksamheternas olika karaktar eftersom de sitter langt
fran den verksamhet dar tjansterna ska anvandas.!

Anskaffning av informationssystem dr dessutom i hdg grad beroende
av situation och sammanhang och kan ses som en del av en kreativ
process. Det dr en komplex foreteelse, bland annat darfor att manga
personer med olika bakgrund &r involverade i utveckling av IT-
system. Systemutvecklarna maste forsta karnverksamhetens rutiner
och processer och omvént maste karnverksamheten forsta 1T:s
mojligheter.

Kravdokument &r otillréckliga for att IT-personal ska kunna utveckla
det som efterfragas av bestallaren verksamheten. Kraven existerar
inte ’ddr ute” i huvudet pa bestillare utan konstrueras och forhandlas
fram dynamiskt i en interaktiv process mellan bestallare och
utforare.®

1 Furusten, S. (2015). Daliga kunder gor bra affarer! Ett dilemma i offentlig upphandling.
Liber

12 Dydas, M., Llazini, P. & Rosvall, M. (2005). Bestéllarkompetens for informationssystem.
Kompetenskategorier for framgangsrik bestallarkompetens. Lunds universitet,
Ekonomihdgskolan.

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 bestallare i verksamheten och utforare pa IT-
avdelningen ses fortfarande i manga myndigheter som ett satt att
organisera for effektivitet. Men det resulterar i att IT-personal pa
myndigheter vars kompetens behdvs for att underhalla systemen
tidvis sitter syssloldsa. De far inte anvanda den tid som inte gar at att
underhalla samhallskritiska unika IT-systemen, till att forbattra och
vidareutveckla funktioner som de vet behéver géras och som skulle
kunna generera effektivisering eller forhindra fel i den befintliga
gorandeverksamheten. Forst maste de ha en bestallning som ar
finansierad via sérskilt avsatta utvecklingsmedel.

Myndighetsledningar som jag har arbetat for har i likhet med manga
andra myndigheter beslutat om beloppspotter som satter ramar for
vad vidareutveckling av befintliga IT-system far kosta sammantaget,
potter som sallan réacker till det som behgéver géras utifran
gorandeverksamhetens perspektiv.

Pengarna ska i stallet laggas pa nyutveckling. Om man nyutvecklar, i
stallet for vidareutvecklar befintliga system, kallas
utvecklingsinsatsen for investering. Myndigheten far och ska da
lanefinansiera utvecklingsinsatsen och redovisa den som en
investering.

En investering skapar ett synbart vérde i balansrékningen. En
forutsattning ar dock att dokumentation och kalkyler dessférinnan har
visat pa ett framtida varde av investeringen.** For att kunna visa
framtida nytta sker utvecklingsarbetet darfor i sarskilda
projektorganisationer som arbetar enligt sérskilda modeller med
faststéllda beslutspunkter och dokumentationskrav.

For att visa pa ekonomiska fordelar eller 6kad servicegrad i framtiden
stélls hogre dokumentationskrav for egenutvecklade IT-system én for

4 Ekonomistyrningsverket (2002) Immateriella tillgangar. En handledning om redovisning av
immateriella anlaggningstillgangar vid statliga myndigheter. ESV 2002:03. Investeringar i
immateriella tillgangar ska enligt Kapitalfrsorjningsférordningen (2011:210) finansieras med
1an.
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kdpta system. Anledningen hartill uppges av Ekonomistyrningsverket
vara att det for standardsystem redan finns bevis pa nytta genom att
de anvands i andra organisationer medan vardet av egenutvecklade
system anses vara osakert.™®

Om kostnaden for I6pande underhall och utveckling inte kan
sarskiljas ska kostnaden for utvecklingsaktiviteten lépande tas fran
anslagsmedelen.

Eftersom det ar svart att skilja pa vad som ska raknas som lépande
underhall och vidareutveckling satter manga myndigheter en
beloppsgrans for nar en IT-utvecklingsinsats ska finansieras med lan.
Beraknas kostnaden for en utvecklingsinsats Gverstiga exempelvis 1
miljon kronor ska den tas av anslagsmedel. Men om kostnaden inte
ryms inom den avsatta potten for vidareutveckling pa grund av att
andra aktiviteter har prioriterats, sa far den da inte géras éver huvud
taget trots att den behdver géras. Men om den i stéllet hade kostat 3
miljoner kronor hade den kanske kunnat géras om det funnits
utrymme for den i den lanefinansierade avsatta potten for
nyutveckling. Men da hade utvecklingen skett med hogre
administrativ kostnad eftersom den da skulle bedrivas i projektform
sa att nyttan kan pavisas.

Tolkning av redovisningsreglerna bidrar alltsa till att for
gorandeverksamheten viktig IT-relaterad utveckling inte gors, trots
att utvecklingsinsatsen skulle kunna astadkomma effektivitet, eller
nytta pa annat satt, pa riktigt. | stallet satsas medel pa mega-projekt
som bekostas av lan och vars resultat kallas investering trots att
forvantad nytta inte sallan uteblir.

Ett sddant forfarande bortser ocksa fran att personalens Iéner redan
kostar pengar. Att lata IT-personal sitta sysslolds trots att 16nen ar
anslagsfinansierad ar inte effektivitet. Att utveckla funktionalitet i
projektform som kraver mer dokumentation an utveckling i Iépande

15 Inspektionen for socialforsakringen (2016 Férsikringskassans utvecklingsarbete. Rapport
2016:8.
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verksamhet skapar dverbyggnad och pappersarbete vilket heller inte
kan bendmnas effektivitet.

Att av redovisningstekniska skél generellt anse att standardsystem ger
hogre nytta for myndigheters unika verksamhet &n egenutvecklade ter
sig inte heller effektivt.

- Det &r paradoxalt att redovisningstekniska regler kan leda till att
myndigheter inte hushallar med statens pengar.

3.5 Mega-projekt

Att mega-projekt med IT-inslag blir dyra &r valkant — trots det startas
nya hela tiden. Riksrevisionen konstaterade redan 1999 och 2011 att
en tredjedel av IT-projekten far problem.

De stora projekten ar riskfyllda och medfér betydande
budgetoverskridanden. Budgetdverskridanden hanteras genom att
andra utvecklingsprojekt tilldelas mindre resurser eller sa belastas
myndighetens gorandeverksamhet vilket inte séllan medfor forlangda
handlaggningstider och andra kvalitetsforluster.®

- Misslyckade mega-projekt forsdmrar gérandeverksamhetens
villkor — det kan inte vara effektivt.

Externa utvarderingar av mega-projekt patalar sallan att de
misslyckas eller blir dyra pa grund av att en storre del av
projektmedarbetarna antingen kommer utifran som konsulter eller
har plockats in fran verksamheten utan kompetens om
systemutveckling.

Det uppstar ocksa problem nar projektmedlemmarna ska arbeta enligt
fastlasta roller som beskriver vem som far prata med vem. Dessutom
foreskrivs oftast att projektmedlemmarna ska arbeta utifran en pa
forhand beslutad specifik metod.

16 Riksrevisionen (2011) Statliga IT-projekt som éverskrider budget, RiR 2011:5.
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Av dessa anledningar fungerar mega-projekt daligt i stora
myndigheter med omfattande befintlig lagstyrd verksamhet dar lagar
I6pande andras och tillkommer och ska hanteras med kort varsel.
Arbetsgrupper som arbetar i den ordinarie verksamheten med lagkrav
respektive systemutveckling som arbetar i projektform organiseras da
olika, de far olika styrsignaler och kanner inte till varandras
gbranden.

- Nar manniskor med olika kompetenser behtver arbeta
tillsammans men organiseras pa olika satt, riktas deras fokus pa
olika saker, de kanner inte till vilka andra akt6rer som berdrs av
det de haller pa med. Sammanhangskunskapen som gor
verksamheten effektiv forsvinner.

Om exempelvis ansvaret for ett specifikt kapitel i en lag laggs pa en
jurist, i ett projekt, och juristen inte forstar hur lagen ska tillampas
utifran den befintliga gérandeverksamhetens kontext uppstar
problem.

For att kunna tillampa en ny lag behdvs kunskap om vilka nya
uppgifter som beh6ver hamtas in, vid vilka tidpunkter som
uppgifterna behdver hamtas in och kunskap om férandringen kan
hanteras i befintligt handldggningsstdd eller om nya IT-16sningar eller
manuella rutiner behdver inforas.

Krav kan med andra ord inte stallas utifran att enbart en lagtext lases
— man maste forsta sammanhanget i vilken den nya lagen ska
implementeras. Nedan kommer ett konkret exempel.

3.6 Utveckla e-tjanster

Pa en myndighet prioriterades utveckling av en e-tjanst for att hamta
in ansokningar som behdvde handlaggas snabbt. Pengar tilldelades
och ett utvecklingsprojekt skapades, bemannad med helt ny personal
som utvecklade e-tjansten.

Ansokningarna maste emellertid ocksa handlaggas vilket gjordes i ett
befintligt handlaggningsstdd i en gorandeverksamhet. E-tjansten hade
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behovt prata med det befintliga handldggningssystemet for att
handlaggningen skulle kunna fungera.

Eftersom projektmedlemmarna inte kénde till handlaggningsstddet,
tog e-tjansten inte in for handldggningen viktig information. Planerat
forbattrings- och vidareutvecklingsarbete i handlaggningssystemet
fick laggas at sidan eftersom arbete maste laggas pa att hamta in
uppgifter som e-tjansten borde ha hamtat in fran borjan. Medel for att
e-tjansten skulle fungera i handlaggningsverksamheten finansierades
da inte av projektet utan av anslagsmedel, tankt att anvandas for
andra dandamal.

Det har lilla exemplet visar hur viktig information for
gbrandeverksamheten tappas bort néar kontaktvagar forsvinner.

En projektgrupp bestadende av en ny projektledare, en oerfaren
bestéllare och informationsarkitekt med enbart kunskap om verktyg
som arbetar i ett fran gérandeverksamheten avskilt projekt, kan aldrig
forvarva forstaelsen for komplexiteten i den befintliga verksamheten.

Nér organisationsformen och rollerna blir viktigare an erfarenhet och
kunskap om den befintliga verksamhetens komplexitet blir projekten
kostsamma och utdragna i tid. Dessutom riskerar felaktigheter uppsta
som maste korrigeras i efterhand.

Att enbart forlita sig pa konstruerade roller i en modell kan vara
tilltalande men &r oftast problematiskt i myndigheter som redan
hanterar stora datamangder. Myndigheterna har redan system och
databaser som har arbetats fram under manga ar. Det finns sérskilda
begrepp som anvands i kommunikation inom och mellan systemen, i
blanketter och i handledningar och i informationsutbytet med andra
aktorer utanfor organisationen.

Om myndigheten infér en ny metod eller produkt som benamner
begreppen pa ett annat sétt an tidigare, och medarbetarna uppmuntras
att tanka och utfora saker pa ett nytt sétt, kan en andring av ett ord
eller en databasterm leda till férandringar i alla efterféljande delar i
och utanfor organisationen som de andra aktérerna inte kanner till.
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IT-system som &r beroende av varandra och som tidigare har kunnat
samtala med varandra behdver dndras i samrad liksom begrepp i
blanketter. Verksamheten blir &n mer komplicerad och arbetet med att
utforma IT-16sningar tar langre tid samtidigt som risken for fel 6kar.

Oavsett modeller, metoder och arbetssétt maste det vara ett
grundlaggande krav att de som arbetar med utveckling vet vad som &r
huvudsyftet med verksamheten och hur den hanger ihop. Att ha
helhetsforstaelse, formaga att zooma ut och se den storre bilden av
hur verksamhetens olika delar hanger ihop och hur delarna paverkar
varandra borde vara det primara.

Den kunskapen finns inte hos en nyanstalld arkitekt eller en
kravstallare som rekryterats utifran. Det ar en kunskap som tar lang
tid att bygga upp, och de som har den behéver vara med i
utvecklingsprojekten for att projekten ska ha en chans att leverera i
tid och enligt budget.

- Att bortse fran helheten vid projektarbetet ar varken effektivt
eller att hushalla med statens medel.

3.7 Tata byten av styrmodeller

| organisationsutredningen som foregick bildandet av den andra
enmyndigheten som jag arbetat i, star att myndigheten ska ha en
vision som ska syfta till att ”’kortfattat och entusiasmerande beskriva
for alla anstéllda myndighetens 6vergripande inriktning for en
bestimd period”.

Visionens forsta huvudbudskap handlar om att den nya
myndighetsledningen lovar att myndigheten inom tre ar, dvs den 1
januari 2008 ska vara i varldsklass.

- Den statliga utredningen utgar alltsa fran grundantagandena i
managementmodellen.

Grundantaganden om att ledningen kan uppna ett framtida mal inom
en angiven tidsperiod genom att formulera en vision som far de
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anstallda att ga i samma riktning. Men sa enkelt var det inte —
myndigheten fick inte rykte om sig att vara i varldsklass 2008.

| stallet for effektivitet, medférde myndighetens omfattande
styrningsforsok skenande administrativa kostnader under perioden
2005-2008. For att komma till ratta med myndighetens ekonomiska
problem centraliserades styrningen &nnu mer under perioden 2008-
2012.

Ekonomin stabiliserades till priset av hard styrning och kontroll av
personalen i den handldggande verksamheten. Men det medfdrde i sin
tur att fortroendet for myndigheten sjonk i botten eftersom de som
behdvde myndighetens tjanster upplevde stora problem i kontakten
med myndigheten. En tillitsreform introducerades 2012-2015 med
lean som styrningsidé.

Syfte var att vanda upp och ner pa styrpyramiden. | stallet for att
chefer och medarbetare pa huvudkontoret identifierade och
prioriterade utvecklingsarbetet, skulle utvecklingsarbetet styras
utifran behov som handlaggare identifierade i métet med de som
anvander myndighetens tjanster.

Lean beskrevs forst som en verksamhetsidé for att hantera
medborgarnas varierande behov. | férsta fasen handlade lean om att
utbilda all personal i metoder och verktyg for standiga forbattringar
och fa tillstadnd en andring i beteenden och attityder. | senare faser
utvecklades lean till en styrningsfilosofi och darefter en strategi. En
overgripande princip for filosofin och strategin var att minska antalet
styrsignaler och antalet styrande dokument ner till
gorandeverksamheten.

- Paradoxalt nog visar dokumentstudier att den styrning som
skulle leda till mindre detaljstyrning ledde till 6kad
pappersstyrning och en &n mer komplicerad organisation.

Myndighetsledningen hade fangat upp signaler om behov av enklare
styrning i handlaggningsverksamheten men de forédndringar som
gjordes utmynnade i en &n mer komplicerad styrning. Trots
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ambitionen att handlaggningsverksamheten skulle fa storre inflytande
over sin verksamhet, 6kade antalet styrsignaler fran huvudkontoret.

Styrforandringen syftade till att handlaggningsverksamheten skulle fa
Okat inflytande over sina arbetsvillkor till nytta fér medborgarna.
Men handl&ggningsverksamhetens finansiella anslag utdkades inte.
De skulle géra mer fér samma pengar. Dédremot utékades anslagen till
centrala avdelningar som kommunikationsavdelningen och
avdelningen for verksamhetsstdd. De behdvde ju expandera sin
verksamhet med metodexperter och kommunikationsinsatser sa att
handlaggningsverksamhetens medarbetare utbildades och arbetade pa
ratt satt utifran den nya styrfilosofin.

Handlaggningsverksamheten fick under perioden inte de verktyg de
efterfragade. Deras forbattringsforslag forsvann ocksa pa vagen upp i
hierarkin.

- De administrativa kostnaderna 6kade och styrférandringarna
medfdrde oonskade konsekvenser.

Darfor atergick myndigheten 2016 till de styrningsprinciper som
gallde under perioden 2009-2012 det vill séga da man hade kontroll
pa ekonomin.

- Téata genomgripande styrférandringar baserade pa generella
styridéer skapar pappersarbete som inte leder till forbattringar i
gorandeverksamheten. Det &r inte effektivt och man hushallar
definitivt inte med statens pengar.

3.8 Kob6pa modeller

Samma myndighet som ovan inférde en ny forvaltnings-
styrningsmodell for IT-relaterad utveckling kring ar 2014. Det var
den fjarde modellen som myndigheten inforde for &ndamalet inom en
tioarsperiod.

Modellen som skulle implementeras hade utvecklats genom forskning
i den har myndigheten. Myndigheten hade tillampat modellen fran
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2004 och modifierat den 2009 sa den skulle passa verksamheten
battre. Men i besparingens tidevarv hade davarande generaldirektoren
beslutat att modellen fran 2004, fast i ny standardiserad och
kommersialiserad tappning, skulle inféras pa myndigheten — i likhet
med manga andra myndigheter vid den hér tiden.

- Det kan inte anses vara effektivt — men mojligtvis legitimt, att
kopa licensen for att fa anvanda en kommersialiserad modell
som ursprungligen har utvecklats utifran myndighetens
verksamhet och som redan ligger till grund radande arbetssétt.

Fa ville ha modellen men den skulle anda implementeras eftersom det
fanns ett GD-beslut som en fore detta generaldirektor hade fattat. Det
blev legitimt att ersétta den har modellen forst nér det blev uppenbart
att den inte gick hand i hand med den nya styridén som baserades pa
lean.

- Det var inte gorandeverksamhetens verkliga problem att arbeta
effektivt efter modellen som bidrog till att modellen till slut togs
bort, den togs bort forst nar den inte var kompatibel med en ny
overgripande modell.

3.9 Kostnaderna ar dolda

Kostnaden for sadana har genomgripande styrforandringar finns
sallan specifikt redovisade i ekonomiska termer. Kostnaderna for
inkop av konsulter redovisas men sammanblandas med kostnader for
IT-konsulter som utfor konkret arbete i gdrandeverksamheten.

Den stora kostnaden i form av den tid som de anstallda l&gger ner for
att tdnka ut styrsignaler och organisationsférandringar, stalla om och
gora annorlunda syns inte.

- Ju storre forandringar som omfattar en hel organisation, desto
samre uppfdljning av de sammantagna kostnaderna.

Eftersom férdndringarna inte fungerar som de ar tankt inom den
tidsram som ledningen, styrelsen eller regeringen har énskat, beslutar
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myndighetsledningen om nya generella styrformer, infér ny
styrteknik och omorganiserar. Myndighetsledningen visar da att den
vidtar kraftfulla atgarder men bortser samtidigt fran att kostnader
uppstar i form av tid, kompetenstapp och energilackage.

3.10 Fokus andras fran verksamhet till
organisation

Enmyndighetsreformen skulle resultera i mer lattstyrda och
transparenta myndigheter sa att verksamheten blev mer effektiv.
Statskontorets utvarderingsrapport om enmyndighetsreformen visar
att det inte var sa enkelt. Av rapporten framgar att enmyndigheternas
centrala ledning haft svart att finna sina nya roller och fa genomslag
for sina styrsignaler. Myndigheternas anpassningsformaga hade
minskat och det saknades tecken pa okad kostnadseffektivitet i de
myndigheter som gjort omfattande organisatoriska forandringar i
samband med sammanslagningarna. Rapporten visar att
forandringarna hade gett negativa konsekvenser for ekonomin.’

Vad som hé&nder nér organisationer vaxer dr att organisationens
medlemmar latt tappar samsyn om kérnan i uppdraget, kunskap om
lokala forhallanden och férmagan att vara snabb och flexibel.

- Chefernas fokus riktas fran gérandeverksamhetens behov for att
utfora syftet med myndigheten till myndighetsledningens behov
av att styra myndigheten.

Myndighetsledningen och stédpersoner som utformar strategier och
verksamhetsplaner saknar alltmer egen erfarenhet av
gorandeverksamheten. | stallet for att méta manniskors faktiska
behov utvecklar de en fiktiv kund, en persona, som far utgéra modell
till de tjanster som utvecklas.

Resurser fordelas alltmer demokratiskt utan reflektion av hur resurser
kan anvandas pa basta satt. Myndighetsledningen, stodfunktioner och

17 Statskontoret (2011). Nar flera blir en — om nyttan med enmyndigheter.
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ledningsgrupper pa lagre nivaer tappar langsamt men sakert
forankring i gérandeverksamheten.

- Ett 6kat internt fokus pa processer och informationsinhamtning
utifran nya styridéer skapar annu mer komplicerad struktur.

Det som hénder ar att myndigheten far olika versioner av strategier
och mal. Forsoken att balansera olika mal och behov leder till &nnu
fler lager av komplicerade strukturer. Mer energi och tid gar at att
forsvara det man har och gor. Byrakratin och administrationen vaxer.

Prioriteringar handlar mer och mer om intern politik &n om faktiska
behov hos dem myndigheten finns till for. Format och hur-fragor
dominerar framfor vad som ska goras och varfor. | allt detta tappar
myndigheten bort viktig kunskap om vad som ar viktigt for
anvéndarna av tjansterna.

- Glappet mellan centrala avdelningar och de som moter
verksamhetens anvandare okar.8

Det ovan beskrivna fenomenet hander mer eller mindre i alla
organisationer som véaxer, aven privata — men vaxer byrakratin for
mycket eller om organisationen tappar kontakten med kundernas
faktiska forutsattningar och verkliga behov, forsvinner privata aktorer
fran marknaden. Nya uppstar som fyller de verkliga behoven.

Den mekanismen finns inte for offentliga organisationer — de bestar
trots att skattebetalarna far allt farre 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 férordningar som beror krav pa
effektivitet och intern styrning och kontroll at myndigheterna. Verket
har dver arens lopp givit ut handledningar och idéskrifter om hur
myndigheter bor tillampa férordningarna och organisera arbetet med

18 Mina slutsatser stods av en rapport fran Bain & Company (2013).
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intern styrning och kontroll. P4 motsvarande satt arbetar Sveriges
Kommuner och Regioner (SKR) mot kommunerna och regionerna.
SKR:s skrifter vander sig till sdval fortroendevalda, tjansteman och
revisorer.!® Det finns dven en branschorganisation, Skyrev som ger
rekommendationer hur revisionen ska ske i kommuner och regioner.
Personer som tar fram idéskrifterna och riktlinjerna utgar fran
internationella standarder pa omradet.

I slutet av 2010-talet arbetade jag efter dessa regler och standarder i
rollen som kommunal yrkesrevisor i en region. | regionen, liksom i de
flesta andra regioner och kommuner, ar det de fyra stora
revisionsbyraerna som kontrollerar rakenskaperna. Men i takt med
forandringen i kommunallagen 2006 som innebar att revision dven
skulle omfatta maluppfylinader, andamalsenlighet och
kostnadseffektivitet samt god ekonomisk hushallning har de har
revisionsbyraerna fatt alltmer att gora.

Som nyanstalld yrkesrevisor pa revisionskontoret i regionen gjorde
jag en genomgang av samtliga regioners revisionsrapporter utifran
vad de rapporterade pa deras webbsidor da jag behévde fa inspiration
till granskningsuppslag.

Jag kunde konstatera att av185 fordjupade granskningar som gjorts
under 2019 pa uppdrag av regionrevisionerna i Sverige, hade 70
procent gjorts av konsulter medan de anstéllda yrkesrevisorerna stod
for dvriga 30 procent. Konsulterna hade inte bara utvérderat
styrningen och upphandlingsforfaranden utan ocksa exempelvis
gorandeverksamhet som halso- och sjukvard till asylsokande utifran
regelverken pa omradet.

- Externa konsulter, inte sallan ekonomutbildade, utvarderar hur
specifik verksamhet utfors enligt regler och utifran pa forhand
beslutade revisionskriterier utformade av andra externa aktorer.

19 Se till exempel ESV, Handledning — Intern styrning och kontroll, Rapport 2009:38. Idéskrift:
Systematiserat sunt fornuft. En skrift om intern styrning och kontroll, Rapport 2011. Ramverk
for intern styrning och kontroll och riktlinjer fér arbetet med riskhantering, Handledning,
introduktion till den statliga internrevisionen, Rapport: 2015:30.

49



God revisionssed foreskriver att revisionens granskningar ocksa ska
foljas av rekommendationer.?? Rekommendationerna féljs upp av
revisorerna och avskrivs inte forran det finns bevis pa att de ar
atgardade.

Ar 2019 hade det revisionskontor jag arbetade for riktat drygt 700
rekommendationer till regionens styrelser, ndmnder och ledningar
som inte hade hanterats fullt ut. En rekommendation kunde da ligga
kvar och féljas upp i fem ar. Antal rekommendationer per
namnd/styrelse varierade fran 1-100.

Har kommer nagra exempel pa typiska rekommendationer som visar
pa att de vilar pA managementmodellens grundantaganden om att
verksamheterna ska styras av chefer med dokument och verktyg.

— Namnden bor sakerstélla att sjukhuset har tillgang till ett
enhetligt och effektivt verktyg for schemaldggning av
personal.

— Namnden bor sékra att det finns tydliga och dokumenterade
processer for ekonomistyrning som ar anpassade till
sjukhusets nya verksamhetsmodell och organisation.

— Namnden bor besluta om modell for styrning av produktion
och ekonomi.

— Ledningen bor komplettera produktions- och
ekonomistyrningsmodellen med interna styrdokument, rutiner
och riktlinjer.

En snabb kontroll av samtliga rekommendationer i arsgranskningen
for regionens samtliga namnder och bolag — inklusive regionstyrelsen
for verksamhetsaret 2021 visar att rekommendationerna handlade om
behov av forbattringar nér det galler avtalsstyrning, ekonomisk
styrning, fastighetsforvarv, hallbarhet, inkop, intern kontroll,
investeringar, it- och informationssékerhet, oegentligheter, personal,
strategisk styrning och ledning, sékerhet, verksamhetsstyrning,
agarstyrning, och rakenskaper.

20 SKR:s skrift om God revisionssed i kommunal verksamhet.
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Flest rekommendationer fanns pa omradet strategisk styrning och
ledning, verksamhetsstyrning och intern kontroll. Enbart atta berorde
oegentligheter och fem rakenskaper.

- De problem som revisionen uppmarksammar handlar alltsa inte
sa mycket om finansiell oreda eller problem férknippade med
demokratisk insyn och jav utan hanfor sig till allra storsta delen
till managementsstyrningens idéer om styrbarhet.

En méangd 16sryckta rekommendationer som emanerar fran smala
granskningsfragor riktas till styrelser och ledningar som de kénner sig
manade att atgarda — for de vill ju beviljas ansvarsfrihet.

Rekommendationerna leder till aktivitetsstyrning, ryckighet i
utvecklingsarbetet, snarare &n sammanhallen utveckling utifran ett
helhetsperspektiv med en langsiktigt hallbar ansats.

- Reuvision kan tvart emot intentionen paradoxalt darfor leda till
undermalig kvalitet och dalig ekonomisk hushallning med
statens medel.
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4  Fler myndigheter styr andra
myndigheters gdéranden

Organisation likstélls oftast med verksamhet. Den bild som ges &r att
en verksamhet sker inom en organisation och att chefer bestammer
ramar och forutsattningar for medarbetarna i verksamheten. Men sa &r
inte verkligheten for myndigheterna.

Offentlig verksamhet gar dver organisationsgranser. Cheferna
nérmast medarbetarna bestdmmer inte heller medarbetarnas
forutsattningar. Gorandeverksamheterna far forutsattningarna
fardigpaketerade i form av policys, riktlinjer, 1T-stod,
processbeskrivningar av enfrageexperter pa stodfunktioner.

Enfrageexperterna pa myndighetens stodfunktioner, sa kallade
organisationsprofessionella, utformar i sin tur de interna styr- och
stoddokumenten utifran organisationsgenerella standarder och
regelverk som galler for sina respektive expertomraden.

Medarbetare som arbetar som organisationsprofessionella styrs ocksa
numera av en mangd regler och rad utarbetade av sarskilda
enfragemyndigheter, inréattade for att sakerstélla att generella
forvaltningspolitiska mal hanteras i forvaltningsmyndigheterna.

4.1 Enfrdgemyndigheterna bevakar
. . ey s o
forvaltningspolitiska mal
Effektivitet och legitimitet &r hornstenar i férvaltningspolitiken — inte
bara i managementmodellen. En skillnad mellan forvaltningspolitik

och managementmodellen &r att ledare i offentlig sektor sdllan sétter
malen sjélva vilket gar stick i stiv med grundantagandena i
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managementmodellen. | stéllet satts de av politiker eller tjansteman
utanfor organisationen.

- Malen &r alltsd inte nagot som cheferna valjer fritt och
sjalvstandigt. Mal ar ett forvaltningspolitiskt verktyg for att
politiken ska fa genomslag.

Politiska mal har ett starkt signalvarde som visar pa handlingskraft.
De flesta offentliga organisationer mottar darfor av politiken ett
véixande antal "gemensamma” forvaltningspolitiska mél som inte
sallan ska uppnas inom givna tidsramar — mal som inte har nagot med
verksamhetens unika syfte eller verkliga behov att géra. Aktuella
exempel pa forvaltningspolitiska och verksamhetsoberoende mal &r
digitaliseringsgrad, jamstalldhet, mangfald och hallbarhet (Agenda
2030).

- For att politiska mal inte ska hamna i skymundan i
myndigheternas styrning har ett antal enfragemyndigheter
inrattats.

4.1.1 Fem fdrvaltningspolitiska mal och fyra
enfragemyndigheter

2016-ars regering — samma regering som beslutade om tillitsreformen
— beslutade &ven att inrdtta en jamstélldhetsmyndighet for att 6ka
trycket pa jamstalldhetsfragan, en digitaliseringsmyndighet for att 6ka
digitaliseringstakten, en upphandlingsmyndighet for att 6ka formagan
att upphandla strategiskt samt en myndighet for arbetsmiljokunskap
for att skapa forutsattningar for ett friskt och hallbart arbetsliv —
lovvérda syften som ingen kan ifragasatta. Sa har beskriver nagra
enfragemyndigheter sina uppdrag och visioner pa deras respektive
hemsidor 2023-10-15.

Jémstélldhetsmyndigheten

Jamstalldhetsmyndigheten ska samverka med andra aktorer for att
sakerstilla att jimstélldhetspolitiken far genomslag. ”Var uppgift ér
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att samordna, félja upp och pa olika satt ge stod inom jamstélldhetens
omraden”.

Myndigheten for digital férvaltning

Myndigheten for digital forvaltning, beskriver sina huvudsakliga
uppgifter som att samordna och stédja den forvaltningsgemensamma
digitaliseringen och bista regeringen med underlag for digitalisering
av forvaltningen och samhéllet. Det innebar ocksa att folja upp,
analysera och beskriva utvecklingen. I en reklamfilm pa hemsidan
beskrivs myndighetens existensberéttigande som “’Sverige vill bli bast
i varlden pa att anvanda digitaliseringens mojligheter. Darfor finns
Digg, Myndigheten for digital forvaltning, ett nav for digitalisering av
det offentliga. Vi stottar och driver pa utvecklingen till nytta for alla.”

Upphandlingsmyndigheten

Upphandlingsmyndigheten beskriver att syftet med myndigheten &ar
att starka den strategiska betydelsen av offentlig upphandling.
Myndigheten ger std och végledning inom offentlig upphandling
och statsstdd. Det gér den genom att utveckla och formedla kunskap,
verktyg och metoder.

Myndigheten ska enligt sin instruktion bidra till att upphandlingar
hanteras strategisk och att upphandlingar planeras, genomfors, foljs
upp och utvarderas pa ett andamalsenligt satt. Den ska verka for 6kad
miljohénsyn och sociala hansyn samt 6ka kompetensen inom
innovationsupphandling. Myndigheten ska ocksa verka for relevant
forskning inom upphandlingsomradet samt folja och verka for den
internationella utvecklingen pa omradet.

I myndighetens reklamfilm sdgs att myndigheten skapar
forutsattningar for traffsakra och hallbara offentliga affarer. Malet ar
att de gemensamma resurserna ska gora basta majliga nytta for alla
medborgare eftersom de offentliga affarerna ska bidra till
innovationskraft och utveckling av naringslivet.

54



”Vi ér ett kunskapsnav dér vi varje dag inspirerar och stottar till
samhallsutveckling genom rattssékra och effektiva offentliga afférer
och vagleder i fragor om exempelvis statsstod. Sunda offentliga
affarer for en hallbar framtid lyder var vision. Och det ar precis det vi
arbetar for. Tillsammans kan vi skapa stor effekt for hela samhaéllet.”

Myndigheten f6ér arbetsmiljékunskap

Myndigheten for arbetsmiljokunskap beskriver i sin reklamfilm att
”Vért uppdrag ér att bygga upp och sprida kunskap om arbetsmiljé sa
den kommer i anvandning i praktiken. Arbetet sker i samverkan med
bland annat beslutsfattare, forskare, nationella och internationella
aktorer inom arbetsmiljo.”

”En del av vart arbete &r att gora kunskapssammanstallningar. Det
innebar att vi samlar in forskning fran hela varlden, tar ned dem i en
rapport for att sedan sprida dem till exempelvis arbetsmarknadens
parter, beslutsfattare och intresse- och branschorganisationer. Vart
uppdrag ar ocksa att utvardera arbetsmiljopolitik, bidra till
foretagshalsovardens utveckling och skapa métesplatser for aktorer
inom arbetsmiljo. Genom att dela med oss av kunskap skapar vi
forutsattningar for ett friskt och hallbart arbetsliv i dag och i
framtiden”.

Agenda 2030

2016-ars regering hade ocksa hallbarhet — Agenda 2030 som ett
forvaltningspolitiskt mal. Men for hallbarhetsmalen inrattades inte
nagon specifik myndighet eftersom arbetet ska ske dverallt. Men det
finns forum for att sakerstalla att malen hamnar pa offentliga
organisationers agendor, bland annat ett GD-forum under
Folkhalsomyndigheten.

Som vikarierande enhetschef var jag myndighetsrepresentant i ett
operativt forum under GD-forumet och fick deras nyhetsbrev. Av
nyhetsbreven framgar vilka initiativ som har gjorts eller pagar.
Breven innehaller mestadels information om genomférda
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utbildningar, framtagande av kommunikationsmaterial, digitala
webbutbildningar och skapade av digitala och fysiska forum for
natverkande. Ett forum for natverk handlar om att diskutera hur man
kan sakerstélla ett kunskapsbaserad genomférande av Agenda 2030.

Det har var bara nagra exempel pa enfragemyndigheter och specifikt
inrattade forum.

- Enfradgemyndigheternas verksamhet ar att sammanstélla och
sprida organisationsgenerell och verksamhetsoberoende
information i form av kunskapssammanstéllningar, regler och
rad.

Efterfoljande avsnitt visar hur enfrdigemyndigheternas
informationsproduktion paverkar forvaltningsmyndigheterna.

4.2 Enfragemyndigheternas verksamhet

Att formulera mal ar ett forhallandevis billigt satt for politiken att visa
pa handlingskraft och snabbt fa bort svara, verkliga problem fran den
politiska agendan, men det blir inte sa billigt da en rad myndigheter
inrattas for att sakerstalla att malen nas.

Enfragemyndigheterna arbetar ocksa 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 rad i form av
vagledningar, rapporter och utbildningsmaterial som riktar sig till
andra aktorer utan kdnnedom om akttrernas unika verksamheter.

Enfragemyndigheternas regler och rad skapar en mangd
administrativt nedfall i forvaltningsmyndigheterna. De ska ta emot
och sortera reglerna och raden — och visa pa att de gor nagot med
dem. I manga fall ska myndigheterna ocksa aterrapportera
genomforda aktiviteter.
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Det blir problematiskt for regeringen att legitimera nedlaggning av
sadana myndigheter eller forum nar malen inte langre ar aktuella eller
nar andra mal blir mer angelagna.

- Enfragemyndigheterna finns till for att bevaka adla syften och
fortsatter att kosta pengar, trots att pengarna borde riktas mot
mer akuta och aktuella behov. Att avveckla dem riskerar att
uppfattas som illegitimt och darfor laggs de inte ner.
Konsekvensen blir att staten inte hushallar med offentliga medel.

4.3 Enfragemyndigheternas styrsignaler ska
tas omhand

De generella malen, enfragemyndigheterna och specifikt inrattade
forum bidrar till den 6kade sa kallade forpappringen i de
producerande forvaltningsmyndigheterna, de myndigheter som skapar
varde for oss medborgare genom att tillhandahalla produkter och
tjanster i form av vagar, hélso- och sjukvard, utbildning eller
forsorjning nar vi inte kan arbeta av olika skél. Den verksamhet vi
som skattebetalare verkligen vill betala skatt for och vars specifika
kompetens vi verkligen uppskattar och har behov av vid olika
tillfallen i livet.

Nar generella forvaltningspolitiska mal och hantering av regler och
rad fran enfragemyndigheterna ska hanteras av
forvaltningsmyndigheterna kommer gérandeverksamhetens behov i
skymundan.

Mindre uppmarksamhet och medel laggs pa att kontinuerligt forbattra
det som redan gors sa att grunduppdraget, exempelvis varda patienter
eller bevilja arbetsloshetsunderstod, kan goras pa ett battre satt
allteftersom behoven &ndras.

Trots att kunskap saknas om hur enfragemyndigheternas styrsignaler
sammantaget paverkar gorandeverksamhetens mojligheter att utfora
syftet med verksamheten, forvantas forvaltningsmyndigheterna att pa
nagot satt hantera respektive enfragemyndighets regler och rad.
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En enskild regel fran en enfragemyndighet kan bli kontraproduktiv
om den skickas ner i goérandeverksamheten nér regeln kombineras
med andra enfragemyndigheters regler.

Forvaltningsmyndigheternas hantering av enfragemyndigheternas
regler och rad f6ljs dessutom inte sallan upp av sarskilda tillsyns- och
revisionsmyndigheter.

- Myndighetsledningarna har inget annat val &n att forsoka visa att
de gor nagot med enfragemyndigheternas regler och rad om
myndigheterna ska framstar som legitima — for externa aktorer.

4.3.1 Tillsynsmyndigheter blir
gbérandeverksamheternas sprakror

De slutliga effekterna av alla sammantagna regler och rad till
gorandeverksamheten kan bara iakttas av medarbetarna Iangst ner
hierarkin, i deras méte med mottagare av offentliga tjanster. Eftersom
managementmodellen gar ut pa att styra uppifran och ner, ar inte
sallan kommunikationskanaler nerifran och upp genom hierarkin
bristfalliga. Det saknas manga ganger éron hogre upp i
ledningshierarkierna som kan ta emot gorandeverksamhetens
iakttagelser.

Det finns en kanal som medarbetarna i gérandeverksamheten kan
anvanda for att formedla for verksamheten skadliga konsekvenser av
styrsignalerna. De kan informera tillsynsmyndigheter eller
revisionsorgan i samband med att de gor intervjuer som underlag till
sina granskningsrapporter. Rapporter som langt senare nar hogsta
ledningen och deras stod- och styrfunktioner.

4.3.2 Fler analysfunktioner skapar objektiva fakta

Tillsynsmyndigheternas och revisionsorganens granskningsrapporter

innehaller ofta kritik mot myndighetsledningar, kritik som inte sallan

nar media. Det har bidragit till att allt fler myndigheter nu bygger upp
interna analysenheter sa att myndighetsledningarna kan ligga steget
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fore externa granskarna. Analysavdelningarna tar fram objektiv
kunskap genom att anvanda legitima forskningsmetoder.

Med denna objektiva vetenskapliga kunskapsbas kan
myndighetsledningarna kdnna sig trygga i att deras beslut ar legitima.
Egenproducerad objektiv information kan ocksa anvéndas for att
bemota externa granskares kritik. Myndighetsledningen framstar da
som trovardig for externa aktorer.

Om data har samlats in via enkater av nagon person utanfor
gorandeverksamheten ses svaren som objektiva fakta.
Sammanstélliningarna blir systematiserad kunskap. Chefers
anteckningar fran dialogméten i gérandeverksamheten ses daremot
som subjektiva asikter — asikter som inte kan kvantifieras och
systematiseras till kunskap.

- Men att medarbetarnas iakttagelser maste omvandlas till
objektiva fakta genom forskningsmetoder av personer utanfor
gorandeverksamheten for att bli legitima beslutsunderlag blir
kostsamt.

Manga aktorer blir inblandade nér data ska samlas in, tolkas och
systematiseras i generella termer, ibland utifran en pa forhand
beslutad teori. Viktiga kontextuella detaljer férsvinner dessutom pa
vagen.

Om iakttagelserna till slut hanteras gors det pa ett mer komplicerat
och dyrt satt an om gorandeverksamheten sjalva hade fatt till uppgift
att omgaende atgarda iakttagelsen utifran sin specifika
verksamhetskunskap.

Det kan ta manga ar innan medarbetares iakttagelser nar
myndighetens beslutsfattare. Under tiden kan iakttagelsen ha minskat
eller okat i betydelse pa grund av olika skal.

- Myndigheterna blir senfardiga, trogrorliga och riskerar att
uppfattas som mindre legitima fér oss medborgare nér uppenbara
verkliga problem och behov forst maste bearbetas av externa
aktdrer innan de kan hanteras.
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Medarbetarna kanner dessutom alienation, agerar mekaniskt och
slutar att rapportera problem och behov till beslutsfattare.
Beslutsfattare forlitar sig &n mer pa externa aktorer.

4.3.3 Beddmningar gors av andra an cheferna

Myndighetsledningarna far ta emot allt fler sa kallade
kunskapssammanstallningar med rekommendationer fran alla hall och
kanter. De lagger allt mindre tid pa att for egenhand ga ut i
verksamheten och med egna 6gon beddma vad som behdver goras.

- Var tog begreppet beprdvad erfarenhet véigen?

Nar myndighetsledningar ska sakerstélla och utvarderas pa att
verksamheten styrs enligt alla géllande lagar och regler — en rattschef
berattade nyligen for mig att det finns 44 000 lagar — vagar
ledningarna antagligen inte gora egna bedémningar om vad som
behover goras. De kan ju bryta mot nagon konvention av nagot slag.
Fortroendeskador kan uppsta och myndigheten kanske inte ses som
legitim av utomstaende.

Battre da att aktorer langt fran gorandeverksamheten och
myndighetsledningen gér bedémningar som ledningens beslut kan
vila pa. De kan ju inte stéllas till svars for nagra beslut.
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5 Vad cheferna goér och varfor de
behdvs

Myndighetsledningar styr inte sjalvstandigt de forutsattningar de ger
sina gorandeverksamheter. Aven om de vill utga fran
gorandeverksamhetens faktiska behov nér de skapar forutsattningarna
finns det hinder. Hindren gor det ndstan omgjligt for ledningarna att
se till sa att gorandeverksamheten bedrivs pa ett effektivt sétt — pa
riktigt.

5.1 Resurser for att uppratthalla
myndigheternas legitimitet

En myndighets ledningsgruppsarbete handlar i dag i mangt och
mycket om myndigheten som organisation, om att styra myndigheten
enligt konstens alla regler — inte om att astadkomma en effektiv och
legitim verksamhet utifran dess syfte.

Oftast ar det stodfunktionernas personal det vill sdga
enfrageexperterna, de organisationsprofessionella, som drar sina
arenden pa ledningsgruppsmoten. De organisationsprofessionella far
reglerna, raden och kraven fran de olika enfrigemyndigheterna.
Bakom varje typ av enfrageexpert finns manga ganger en nationell
eller internationell standard.

HR-personen bevakar att myndigheten foljer lagar som berér
organisationen som arbetsgivare. Det handlar om regler och rad fran
arbetsgivarverket om hur rekrytering, anstéliningsforfaranden och
I6nesattning och kompetensfarsorjningsplaner far ga till.
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Ekonomichefen sakerstéller att organisationen foljer lagar om
finansiering, budgetering, ekonomisk redovisning, och intern styrning
och kontroll genom att ta del av och anvanda
Ekonomistyrningsverkets regler och rad. Ekonomichefen sakerstaller
ocksa att organisationens upphandlingar sker strategiskt och lagenligt
med hjalp av Upphandlingsmyndighetens anvisningar om
myndigheten saknar en sdrskild inkdpsavdelning.

Kommunikationschefen sakerstaller att myndigheten uppfyller kraven
i spraklagen och att tillganglighetskrav pa webbplatsen uppfylls
eftersom Myndigheten for digital forvaltning utéva tillsyn inom
omradet och utfor kontroller pa tillganglighet.

Registratorn sékerstaller att de nya reglerna fran Riksarkivet tas om
hand nar det galler gallring och arkivering.

Myndighetsjuristen bevakar nya lagar som organisationen behtver
folja. En stor del pa sistone har handlat om att tolka nya regler kring
dataskydd och regler och rad fran Integritetsskyddsmyndigheten som
ocksa utovar tillsyn av dataskyddsférordningens regler.

IT-chefen bevakar it-sakerhetsomradet och regler och rad fran bland
annat MSB och Post- och telestyrelsen.

Chefjuristen haller koll pa nya och forandrade lagar som berér den
specifika verksamhet som myndigheten ar inrattad for att utféra och
bevakar domar, jo-beslut och andra juridiska instansers skrivelser.

De har yrkesrollerna far successivt mer att géra och de skapar i sin tur
en mangd interna regler och rad i form av végledningar och rutiner
som ska gélla for gérandeverksamheten.

- For att generaldirektdren och de organisationsprofessionella ska
kunna slappna av och forsékra sig om att organisationen
uppfattas vara legitim av externa aktorer & man man om att
uppfylla alla externa krav pa organisationen — ifall myndigheten
skulle bli granskad.

Reglerna och raden fran externa aktérer handlar om hur myndigheten
ska anskaffa olika slags resurser som behover finnas for att
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myndigheten ska kunna utféra de uppgifter den ar inrattad att utféra:
kompetens, information, IT-stdd etcetera.

- Nar alla resurser ska inforskaffas enligt alla regler och rad som
externa aktorer har formulerat i en annan tid och annan kontext
an i den aktuella myndigheten dar de ska anvandas, far
gorandeverksamheten inte de specifika resurser de behéver nar
de behdver dem.

- Verksamheten blir inte effektiv men myndigheten som
organisation blir eventuellt legitim for utomstaende granskare.

Forvaltningspolitiska mal som jamstalldhet, barnréttsperspektiv,
Agenda 2030 tas om hand av forvaltningsmyndigheterna pa sa satt att
de skapas sarskilda arbetsgrupper som tanker ut hur det ska hanteras i
myndigheternas grunduppdrag. Grupperna skapar anvisningar och
checklistor om hur perspektiven ska implementeras i grunduppdraget
och skriver aterrapporteringsrapporter till regeringen om vidtagna
atgarder.

P& samma satt som regeringen har svart att pa ett legitimt satt lagga
ner en myndighet vars mal inte langre ar hogaktuellt, brottas
myndighetsledningen med att legitimera att grupperna Iaggs ner nar
de har utfort sitt uppdrag och éverlamnat anvisningar till
g6randeverksamheten.

Att ta bort nagot skapar angest. Tank om personalen blir besviken om
vi lagger ner grupperna? Tank om perspektiven tappas bort om det
inte finns sarskilda grupper som bevakar fragorna?

- Aktiviteter och mangden personer som sysslar med specifika mal
och fragor i forhallande till grunduppdraget pa alla nivaer och i
alla led oOkar.
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5.2

Fragor som sysselséatter ledningsgruppen

Under mitt ar som vikarierande enhetschef och medlem i en
ledningsgrupp handlade ledningsgruppsmaétena om att diskutera och
besluta om:

gallringsforeskrifter och tillampningsbeslut utifran
Riksarkivets nya regler

ledningssystem for informationssékerhet

reviderade véagledningar om inkdp och upphandling utifran
nya forenklade regler pa upphandlingsomradet

végledning om dataskydd och aktiviteter som behdvde goras
for att folja den enligt nya lagkrav och regler fran
Integritetsskyddsmyndigheten.

resepolicy och ny kommunikationsstrategi

upphandling av ett system for dokumenthantering med
loggfunktion som numera kravs av ndgon extern myndighet

upphandlingar av lokalvard och upphandling av ny webbyra
och nyhetstjanst samt paketférmedlingstjanster

antal lampliga tidrapporteringskoder och vad
tidredovisningen ska anvandas till

att inforskaffa ett bemanningsverktyg

innehall i kompetensforsorjningsstrategier, arbetsmiljoplaner,
arbetsmiljoaktiviteter, rekryteringspolicy och
rekryteringsprocess

innehall och genomférande av medarbetarundersékningen —
allt fran att utforma fragor till resultat fran enkaten i form av
grafer och fritextsvar

regler for distansarbete; enkét, vagledning, pilotprojekt,
uppféljningsenkat och reviderad vagledning

I0nestrategi och 16n for samtliga anstéllda

styrprocess i form av arshjul sa att lednings- och stodpersonal
ska kunna planera sina arbetsuppgifter
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— innehall och genomfdrande av den arliga
verksamhetsprocessen och texten i arsredovisningen

— uppfraschning av métesrum och konstverk pa vaggarna

— controllerns rapportering till Regeringskansliet om
myndighetens el-foérbrukning samt aterrapportering om hur
myndigheten minskade utslapp fran tjansteresor

Verksamhetsfragorna var inte var helt borta fran ledningsgruppens
agenda. Promemorior om granskningsforslagens genomférande och
resursatgang liksom beslut om genomforanden féredrogs pa métena.
Rapportutkast diskuterades for att sdkerstalla att rapporterna foljde
beslutat format och naturligtvis diskuterades och beslutades
rekommendationerna i granskningsrapporterna av ledningsgruppen.

- Om varje myndighet — &ven den minsta lilla myndighet — ska
uppfylla alla generella krav som kommer utifran for att betraktas
som legitim far vi inte en effektiv forvaltning ur ett
medborgarperspektiv.

Nér allt fler generella krav stélls pa varje enskild myndighet — oavsett
storlek eller verksamhet — blir den totala administrativa
Overbyggnaden i staten gigantisk.

- Ardeten rimlig anvandning av vara gemensamma medel?

5.3 Chefer &r fangade i en fara

Som enhetschef for de uppgifter myndigheten ar inrattad att utféra
har jag egentligen inget att sdga till om nér de
organisationsovergripande fragorna kommer fore enhetens specifika
verksamhetsbehov.

Allt stdd har redan de organisationsprofessionella tagit fram och de
har beslutats av generaldirekttren efter diskussion i ledningsgruppen
som jag visserligen &r en del av.

Ja visst far jag mojlighet att tycka till om stoden pa
ledningsgruppsmoten innan de beslutas, men jag, liksom kollegorna
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har ingen chans att saga nej till dem eller begrénsa dem — anda ar det
vi enhetschefer som officiellt har personal- och arbetsmiljéansvar och
som ska till svars om de konkreta forutsattningarna skulle brista.

Chefsrollen ar tomd pa sitt substantiella innehall férutom att rituellt
utfora arbetsmoment pa ett formellt riktigt satt utifran mallar for
medarbetarsamtal, I6nesattande samtal och uppféljningssamtal.
Chefen ska coacha medarbetarna sa de ar glada — men varken
medarbetarna eller jag som chef finner arbetet meningsfullt.

- Medarbetarna undrar vad chefen gér om dagarna och cheferna
ké&nner sig onyttiga.

Anda fortsitter vi att agera som vi alltid ha gjort for vi tycks sitta
sitter fast i hjulspar som blir allt svarare att ta sig ur.

5.4 Begransad handlingsfrihet for chefer att
leda

En chefsuppgift sigs ju vara att skapa rétt forutsattningar for
medarbetarna i form av verktyg och kompetens sa de kan utfora syftet
med verksamheten pa ett halsoframjande och effektivt satt. Men de
verktygen har ingen enskild enhetschef langre kontroll 6ver — dnda
utgar forskning och tyckande om ledarskap fran relationen
medarbetare — chef.

Forskning och tyckande kring ledarskap handlar sallan om den
personalansvarige chefens relation till de organisationsprofessionella

i organisationen eller om organisationens organisationsprofessionellas
relation till enfragemyndigheternas personal, de som i mangt och
mycket indirekt styr de organisationsprofessionella inom
myndigheten. Krav pa och asikter om chefer stalls pa den som &r
narmast medarbetarna — inte pa vriga aktorer som styr vad cheferna
lagger sin tid pa.

Oavsett vad jag vill gora, vilka behov jag ser i verkligheten foses jag
och mina ledningsgruppskollegor in i en osynlig fara som gor att vi
alla gor som alla andra gor eller som vi alltid gjort.
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- Det finns alltid nagon regel som hindrar oss fran att géra det vi
egentligen vill géra och som har och nu skulle leda till en
effektiv och legitim verksamhet.

Var och en av oss i ledningsgruppen tror jag skulle vilja gora
annorlunda men managementmodellens osynliga hand i kombination
med den forvaltningspolitiska kontexten vi verkar i, gor att vi inte
bryter invanda monster — trots att vi vet att vi borde.

| stallet fortsatter vi att planera alltmer i férvag. Vi utreder och
beslutar om fler planer och vagledningar som handlar om allt fran
stora fragor till detaljer om hur medarbetarna ska sjukanmala sig utan
att mejla sjukfranvaro till chefen i enlighet med tolkning av den nya
dataskyddsférordningen.

Direkt ledarskap, i form av dialog med medarbetarna, &r inte en
legitim styrform ens fér en myndighet med ringa omfattning. Det &r
det indirekta ledarskapet bestdende av skriftliga dokument som
raknas om ledning och styrning. Dokumenten ska kunna forstas av
utomstaende for att myndigheten ska uppfattas vara legitim och
effektiv.

I likhet med manga handldggande medarbetare i offentlig sektor
konstaterar jag att chefer numera har ett begransat handlingsutrymme.

- Handlingsutrymmet &r begrénsat dven fér chefer genom
vedertagna arbetssétt, standarder och tolkning av andra
myndigheters regler och rad.

Inte heller cheferna anvander sin beprévade, tysta
erfarenhetsmassiga- och situationsspecifika kunskap utan de haller sig
till generella procedurer, ytterst formade av andra utanfor den
specifika myndighetens verksamhet.
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6 Problemet med styrning

Saval managementstyrning som den fungerar idag och den
professionsstyrning som tillampades dessférinnan har sina for- och
nackdelar. Alla behov och problem léses inte med en och samma
styrningsmodell.

Det tycks ocksa finnas en inbyggd konflikt mellan profession och
management vilket forsvarar styrforsoken. Management
uppmarksammar styrfunktioner sasom pengar, planering och
koordinering, men inte det koncept som kan anses vara kdrnan i
professionella organisationer, namligen kunskap. Ibland finns
kunskapsaspekten med i managementstyrningen, men kunskap
handlar da oftast om att skapa, inhamta, lagra och sprida information
snarare an om professionens kunskapskérna som uppbars av de
professionella medarbetarna.

Management vill gérna ha transparens och synliggdra kunskapen,
medan de professionellas kunskap &r till stora delar tyst.
Interventioner som har en hog “feel-good” kénsla i
managementviarden genererar dirfor manga ganger en hog ”feel-bad”
kéansla hos de professionella medarbetarna.?

- Kanske borde vi tona ner det har med styrning, att sluta bry oss
om vilken styrprincip som dr ”bést.” Vi borde kanske i stillet
tona upp det har med kunskap och fundera 6ver vad som
egentligen ar kunskap, vems kunskap som ar legitim eller
anvandbar i olika situationer och sammanhang.

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

68



6.1 Problemen med professionsstyrningen

Min inledande beskrivning av den chefsroll jag hade for 20 ar sedan i
kapitel ett, kan uppfattas som idyllisk och efterstravansvard men sa
var det ju inte. Manniskor satt sysslolgsa och enhetschefer
samarbetade inte utan alla arbetade i stupror.

6.1.1 Bristande incitament att spara

Den professionsstyrning som tillampades for 20 ar sedan gav fa
incitament till att bli effektivare.

Varje enhet i den myndighet jag arbetade i var en monolit — enheterna
radde sig sjalva och det fanns ingen kollegialitet mellan enhets- och
avdelningschefer sa till vida att man samskapade arbetsvillkor for
medarbetarna i form av kompetensutveckling, gemensamma IT-
system eller delade andra resurser.

Det resulterade i att det pa varje enhet fanns ett par anstallda som inte
hade nagra sysslor — det gjorde man inget at. Jag dvertygade tre
medarbetare som saknade arbetsuppgifter att sdka sig till enheter som
efterfragade och hade behov av deras kompetens. Forst var de
motvilliga, men nar de sedan kom till enheter som vérdesatte deras
arbetsinsats blev de néjda. | efterhand framkom det att de hade kéant
sig odnskade under ett decennium pé den enhet som jag nyligen blivit
chef for. Att se medarbetare sitta sysslolésa hade dessutom skapat
angest hos alla medarbetare pa enheten. Efter forandringen okade
arbetsron och trivseln pa enheten.

Det lar ha varit forsta gangen i myndighetens moderna historia som
chefen medverkade till flytt av medarbetare mellan enheterna.
Fenomenet rapporterades till generaldirektéren men nagra
uppmaningar att upprepa forfarandet pa andra enheter gavs inte.
Hellre hade man syssloldsa medarbetare &n att ta en eventuell konflikt
med dem. Vid den tiden ansags det ocksa att det var béttre att de var
anstallda an arbetslosa for de bekostades ju &nda med skattemedel.
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Man bortsag da fran hur fenomenet syssloloshet paverkade
medarbetarna mentalt och deras drivkrafter att hitta battre arbetssatt.

Nar besparingskrav kom fran regeringen minskade myndigheten
medvetet produkternas kvalitet utifran ett anvandarperspektiv i stallet
for att arbeta effektivare genom att till exempel Iana ut personal till
varandra eller plocka bort onédiga administrativa arbetsuppgifter. Nar
man forsdmrade produkternas kvalitet, blev det uppror hos
anvandarna, varvid myndigheten fick mer anslag — en sjalvreglerande
mekanism for att arbeta effektivare saknades i myndigheten.

Det gick ocksa skronor pa myndigheten om att personalen pa vissa
enheter spelade schack pa arbetstid i stéllet for att hjalpa andra
enheter innan besparingskrav infordes pa 90-talet. Sant eller osant &r
oklart for mig men som de brukar heta — ingen rok utan eld.

Ar 1986 skrev Dennis Brinkeback, boken En byrakrats bekinnelser”
i vilken han utifran sina egna erfarenheter ger exempel pa ineffektivt
och resurssloseri pa sin davarande arbetsplats. Han skrev att personal
pa hans enhet handlade fyra drenden per vecka trots att de skulle
kunna gora 20. Arendena hade langa liggtider, snabbhet prioriterades
inte. Han skriver ocksa att det saknades incitament att vara produktiv.
Det spelade ingen roll hur manga arenden en handlaggare hanterade,
bel6ningen gjordes anda efter I6negrad — inte prestation. Han
konstaterade att det fanns 19 lagstiftade anledningar att vara borta
fran jobbet och att personalen hade rétt till 40 dagars semester.

Hans upplevelser stdammer med vad som framkommer av en
kulturanalys som finns som bilaga till organisationsutredningen infor
bildandet av den enmyndighet som jag beskriver i avsnitt 3.7.

Kulturanalysen ger vid handen att det saknades inbordes prioritering
av malen och att malen sallan var nedbrutna till individniva, nagot
som efterfragades av den yngre generationen. Bel6ningssystemet
beskrevs vara uppbyggt pa principen lika for alla” och individuella
beldningar var séllsynta.
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Kulturanalysen konstaterar att: ”"Manga personalférmaner tas for
givna. Det &r pa gransen till tabubelagt att premiera en individ for
goda arbetsinsatser.”

6.1.2 Tystnadskultur och bristande meningsfullhet

Kulturen beskrivs i ovanndmnda kulturanalys som kollektivistisk.
Nar kritik ges kollektivt skapar det osdkerhet om vem som har gjort
fel och darmed missar man mojligheten att lara av sina misstag och
framsteg. Den kollektiva kulturen uppges hindra att nagon “’sticker ut
eller hojs upp.” Man kan ocksa bli ett “’svart fir” om man ifrdgasitter
allt for mycket och har egna idéer.

Brinkeback skrev i sin bok att avsaknad av produktionsmal,
produktivitetskrav och stress inte ledde till vdlmaende bland
personalen, eftersom de inte fick k&nna att deras insats var
betydelsefull. Han skrev att hundratusentals tjanstemén aldrig fick
ké&nna sig betydelsefulla:

P4 det personliga planet utvecklas du mot sé kallad alienation eller

framlingskap, ett kanslotillstand som beror pa grundlaggande brister
nar det géller behov av sjalvbestdmmande, meningsfullhet och social
forankring. Besvikelse dver att dessa behov inte tillfredsstalls skapar
maktloshet, meningsldshet och normldshet hos ménniska.”

Hur var det da med legitimitet for verksamheten? Nja han beskriver
det som att "ambitioner om makt och paragrafrytteri gav en
omansklig och ohallbar attityd gentemot medborgare och
néringsidkare”. Myndigheter hade Oppettider som passade offentligt
anstéllda — inte medborgarna.

6.1.3 Problem som managementstyrningen skulle
|6sa kvarstar

Brinkebacks forslag till en effektivare och mer legitim offentlig
sektor var rejéla nedskarningar, anlitande av rationalitetsexperter, tita
chefsbyten, bonusloner och mal for hur lange arendena far ligga. Det
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var val ungefar det som ocksa hande i myndigheterna nar lagar, regler
och mal om effektivitet och managementstyrningens inférdes.

Men trots styrférandringarna brottas myndigheterna fortfarande med
langa handlaggningstider.

- Managementstyrningen har inte astadkommit vare sig kortare
handl&ggningstider, sjalvbestimmande eller meningsfullhet for
medarbetarna. Denna gang inte pa grund av avsaknaden av
prestationskrav utan snarare pa grund av prestationskrav till foljd
av en osund pinnjakt och detaljerad styrning av medarbetarna.

6.2 Problemen med managementstyrningen

Det finns en hel del forskning och utredningar som visar pa
baksidorna med managementstyrningen. Susanna Alexius, docent i
foretagsekonomi, menar att managemenmodellens tanke om att alla
ska ga i den av ledningen utpekade riktningen kraver att alla tanker
och gor pa likartade sétt och att det hammar innovation, kreativitet
och arbetsgladje. Innovation och utveckling kraver oliktankande och
olikgorande — inte likatdnkande och likagorande.

En annan baksida med managementmodellens grundantaganden som
Alexius namner &r att ledningens intresse for organisationsgenerella,
styr- och kontrollteknologiker har ersatt intresset for konkreta och
specifika verksamhetsbehov. Det har ¢ver tid lett till en detaljstyrning
som resulterat i krav fran regeringen pa myndigheterna att oka tilliten
i styrningen och innovationsgraden.

Ut6ver det har vill jag lyfta ytterligare tre baksidor baserad pa min
erfarenhet. Det handlar om att chefernas fokus enbart riktas mot
framtiden och att den bortser fran vikten av omddme och larande.

6.2.1 Riktningen &r ensidigt framatriktad

Med managementmodellen tankesétt behdver myndighetsledning och
organisationsprofessionella inte ha kunskap om datid eller nutid — det
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handlar ensidigt om att tdnka nytt och pa vad som ska hénda i
framtiden. Myndighetens chefer och medarbetare behdver inte
reflektera bakat, inte heller 6ver nuet. Daremot ar omvarldsbevakning
och benchmarking viktigt.

Foréndringsarbete startar med omvarldsbevakning, gdrna med hjélp
av nagon konsultfirma, darefter identifieras framgangsfaktorer och
formagor som ska utvecklas for att na ett framtida lage utifran
gissningar som gjorts om framtiden. Verksamhetsidéer, strategier och
planer skapas och sa ar pappersarbetet i gang.

- Managementmodellen bortser fran att myndigheten redan har en
pagaende verksamhet som ar lagstyrd och som ska vara
forutsagbar och rattsséker dver tid for medborgare och foretag.

Att styra en befintlig verksamhet efter en modell som handlar om att
gissa vad som ska handa framat, utan att reflektera 6ver vad som
fungerar i nuet eller éver vad som inte har fungerat tidigare far
konsekvenser.

Det organisatoriskt minne tas inte tillvara. Resultatet blir att vi
tenderar att géra samma sak om och om igen trots att vi vill gora
annorlunda. Vid forandringsarbete stalls inte de viktiga fragorna som
stalldes nar styrformen var professionsstyrning:

— Vad har vi redan prévat?
— Vad fungerade bra eller mindre bra?
— Vad kan vi finjustera sa att vi bli &nnu lite battre pa det vi
redan gor?”
Systemtankaren Quinn Patton gor foljande reflektion om att styra
framat utan organisatoriskt minne:??

“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 forandringsarbete i lagstyrda verksamheter behévs kunskap om
varfor den befintliga verksamheten ar organiserad som den ar och
vilka beroenden som finns till andra aktdrer inom och utanfér
myndigheten. Det behdvs ett organisatoriskt minne, ett minne som
sdllan finns nedskrivet utan i minnet pa manniskorna.

6.2.2 Styrning for ansvarsutkravande

Managementstyrningen handlar om att myndighetsledningen ska
tanka ut det mesta pa forhand. Darefter ska ledningen kontrollera om
det tankta intraffar utifran pa forhand definierad information.
Synséttet har forstarkts i myndighetsvarlden genom den tolkning som
Ekonomistyrningsverket har gjort av férordningen om intern styrning
och kontroll utifran det internationella ramverket COSO som
forordningen bygger pa.?®

Laser man beskrivningen av COSO framgar det att hela verksamheten
omfattas av arbetet med god intern styrning och kontroll. Det framgar
tydligt att intern styrning och kontroll krdver att omdéme anvénds av
savil ledning, internrevision som 6vrig personal. Intern styrning och
kontroll utférs av manniskor och omfattar inte bara skriftlig
dokumentation.?

Men den svenska forordningen riktar sig enbart till
myndighetsledningen. Ledningen ansvarar for att det finns en sarskild
process for intern styrning och kontroll och att riskanalyser gors.
Utifran riskanalyserna ska ledning vidta atgarder som dokumenteras.
Dokumentationen kan da anvandas som underlag for myndighetens

2 COSO ar en forkortning for Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway
Commission. COSO ér ett ramverk for att utvardera ett foretags interna kontroll ver den
finansiella rapporteringen. Kélla: Wikipedia.

2 Internrevisorerna (2013). Coso -international control — executive summary. Intern styrning
och kontroll Av COSO auktoriserad svensk dversattning.
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uppféljning och beddmning av om den interna styrningen och
kontrollen &r betryggande.

Nér férordningen reviderades 2018, i samband med tillitsreformen,
betonade Ekonomistyrningsverket &nnu mer att intern styrning och
kontroll &r ledningens ansvar. Ledningen ska darfor bestdmma vilken
information arbetet med intern styrning och kontroll ska frambringa.
Det ger ledningen mojlighet att, i enlighet med férordning om
arsredovisning och budgetunderlag, intyga i arsredovisningen att
verksamheten bedrivs pa ett betryggande satt sa malen nas.

Om ledningen pa forhand bestammer vilken information
verksamheten ska leverera till ledningen minskar risken for att
verksamheten ger ledningen fel information resonerar
Ekonomistyrningsverket.?

Néar Ekonomistyrningsverket fick i uppgift av regeringen att se dver
skrivningarna i férordningen 2018, hade de dialog med foretradare
for internrevisionsmyndigheterna, Regeringskansliet och
Riksrevisionen samt Statskontoret och myndighetens egna
internrevisionsrad — dvs andra stabsmyndigheter och enfrageexperter
— inte foretradare for forvaltningsmyndigheternas
gorandeverksamhet. Inte konstigt da att intern styrning och kontroll
enbart blivit en fraga for myndighetsledningen.

Nar arbetet med intern styrning och kontroll enbart &r en fraga for
myndighetsledningen och framst handlar om att visa pa ledningens
ansvarstagande blir arbetet en administrativ och meningslés ritual.

Jag har sjalv deltagit i workshops dar man har spanat fram eventuella
risker och grupperat dem enligt férutbestdmda kategorier och
siffersatt riskerna utifran sannolikhet och konsekvens. Riskanalysen
blir en avbockningsaktivitet som gors vid sarskilt beslutade tillfallen
utan koppling till den aktuella verkligheten i gérandeverksamheten.

% Ekonomistyrningsverket, (2018). Rapport Utvecklad intern styrning och kontroll. Férslag till
forordningséndringar 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 begara upp den
information den behdver, kan ledningen aldrig fa en uppfattning
om verkliga, konkreta verksamhetsrisker.

Konkreta risker kan bara de som ar i gérandeverksamheten uppfatta
och atgarda genom att bygga upp en gedigen kunskap om
verksamheten och relationer med medarbetare i andra myndigheter
vars information de &r beroende av. D& kan risker undvikas, och om
de skulle intr&ffa finns god handlingsberedskap for att hantera dem.

- Nar myndighetsledningen inte forstar hur resultat skapas i
gorandeverksamheten forstar de inte de inte heller reella
verksamhetsrisker som gorandeverksamheten forsdker férmedla.

Nar medarbetarna i gérandeverksamheten lyfter saker pa detaljniva
som exemplifierar att ndgonting inte fungerar som det ska, blir svaret
fran hogre ledningshierarkier inte sallan: det dar ar detaljer som vi
inte kan ga in pa.

Overbyggnaden saknar forstaelse for detaljerna och att det &r de sma
detaljerna som kan leda till risker i verkligheten. Har nedan ger jag ett
konkret exempel som jag har stott pa i mitt arbete som utredare.

Handl&aggare i myndigheten A fick av en slump veta av handldggare i
myndigheten B att myndighet B hade gjort omrakningar som
paverkar handlaggning av arenden i myndighet A. Chefer i
myndighet A hade fatt informationen av chefer i myndighet B men
inte forstatt att forandringarna skulle paverka myndighetens
arendehandlaggning och hade darfor inte formedlat informationen ner
till handlaggningsverksamheten.

- Pa hog niva har man svart att filtrera vilken information som ar
betydelsefull pa riktigt — darfor fungerar managementstyrningen
daligt i lagstyrda verksamheter.

Herbert Simon menade att strdvan att tdnka ut allt i forvég, att
forsékra sig om att ha alla fakta och kanna till alla konsekvenser
innan vi agerar ar en sjuk Hamlets drém.
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”Aven om det r forenat med hoga kostnader att 1ata praktiker
lara sig yrket genom erfarenhet sa 4r det ocksa ett dyrt sétt att
forsoka foregripa erfarenheten genom forskning och analys —
och detta senare satt ar for det mesta mindre palitligt i praktiska
situationer”.%

Intern styrning och kontroll borde handla om att myndighetsledningar
ser till att gérandeverksamheten kan utforas pa ett stabilt och flexibelt
sétt — att personalen har forutsattningar och kommunikationskanaler
att hantera variation och ovantade handelser och situationer nar de
dyker upp. Da undviks risker pa riktigt.

D4 handlar det om att anamma intentionerna bakom ramverket
COSO, det vill séga:

- Intern styrning och kontroll borde handla om att integrera en val
fungerande styrning och kontroll i det vardagliga, standigt
pagaende arbetet och se till sa det utfors av redbara manniskor
med gott omdome.

6.2.3 Standardiserad kunskap i stallet for larande

Livslangt larande och kompetensutveckling har varit modeord sedan
90-talet, innan managementstyrningen fick rejalt faste i
myndighetsvarlden. Men myndighetsstyrningen fokus pa larande och
kunskap har riktas mot att lagra och sammanstélla hur-kunskap i form
av instruktioner garna med hjalp av IT-stdd. Mindre fokus har lagts
pa att skapa larmiljoer dar medarbetare kontinuerligt okar sin
kompetens for att utfora syftet med verksamheten.

Nar nya medarbetare intrader i en verksamhet och bara far lara sig
hur nagot ska goras och inte varfor forlorar instruktionerna
verklighetsférankring. De kan da inte agera effektivt eftersom behov,
situationer och sammanhang varierar. Utan helhetsforstaelse for
uppdraget kan medarbetarna enbart agera mekaniskt och deras

% | Goransson, B. (1990/96) Det praktiska intellektet. Datoranvandning och yrkeskunnande,
s.19. Santérus Academic Press, Sweden.
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mojligheter att lara av erfarenheten och forbéattra verksamheten
omintetgors.

Olika arbetssétt ger olika méjligheter att ldra

Mojligheten att lara beror pa hur arbetet ar organiserat. Nar jag var
med och byggde upp en ny myndighet arbetade tva likartade
utvecklingsteam pa skilda arbetssétt. Teammedlemmarnas
mojligheter att lara fick betydande konsekvenser for kvaliteten i deras
arbete.

Det forsta utvecklingsteamet arbetade strikt efter en sekventiell best-
practice-modell med tydligt avgransade roller. Modellen innebar att
projektledaren tog emot krav fran verksamheten och fordelade ut dem
till respektive systemutvecklare. Respektive systemutvecklare
skickade sin kod till sérskilda systemtestare i utvecklingsteamet.
Systemutvecklare och systemtestare hade ingen dialog sinsemellan.
Funktionaliteten som systemutvecklarna utvecklat testades slutligen
av en for bada utvecklingsteamen gemensam integrationstestfunktion.
Det var inte ovanligt att det har utvecklingsteamet genererade 100 fel.

Det andra utvecklingsteamet, som bestod av lika manga utvecklare
och testare arbetade annorlunda. Kraven togs direkt emot av
systemutvecklarna, de resonerade om dem och utarbetade l6sningar
gemensamt. Systemtestarbetet roterade bland systemutvecklarna
vilket gjorde att de fick en helhetsforstaelse for IT-systemet och den
verksamhet systemet skulle stddja.

Nar systemutvecklarna forstod helheten kunde de forutse
konsekvenser av sitt arbete i andra delar av systemet. De kunde ocksa
forutse konsekvenser av deras arbete for andra IT-system, system
som forsedde eller tog emot information fran deras eget system. Nar
det hér utvecklingsteamets arbete testades av den gemensamma
integrationstestgruppen, upptacktes som mest ett obetydligt fel.

Nér vi tillsammans reflekterade éver utvecklingsteamens olika
resultat kunde vi konstatera att skillnaderna i resultat mellan de tva
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utvecklingsteamen berodde pa skilda arbetssétt, inte pa antalet
teammedlemmar eller teammedlemmarnas kompetens.

- Nar arbetssattet styrdes av teamet sjalva och nér de roterade sina
arbetsuppgifter sinsemellan uppstod ett larande. Utvecklarna fick
kunskap om den helhet som deras arbetsresultat skulle bli en del
av. Larandet och forstaelsen for helheten 6kade teamens
effektivitet och kvaliteten i leveransen.

Nar arbetssattet styrdes av en sekventiell modell med fasta roller,
uppstod inget larande om helheten, kvaliteten i leveransen blev
undermalig.

Att ta tillvara kompetens genom ledarskap

Att arbeta i projekt med faststallda tidsramar och arbetsséatt innebar
inte séllan att den kompetens som efterfragas handlar om sociala och
kommunikativa formagor och en vilja att anpassa sig efter faststallda
arbetssatt, metoder och verktyg. | mindre grad efterfragas djup
kunskap om den unika verksamhetens komplexitet (se avsnitt 3.6).
Projektmedlemmar med kunskap om komplexiteten kan “’stora”
projektplanerna.

I samma myndighet som exemplet i avsnitt 3.6, utmanade
projektledaren den har forestéliningen nér han bemannade ett projekt
som ocksa skulle utveckla en e-tjanst. Projektledaren valde
projektdeltagare med djup kunskap om verksamheten men som
upplevdes vara sa skeptiska och svarstyrda att ingen ville ha med dem
i projekt. Projektet blev véaldigt lyckat utifran innehall, tid och
kostnad. Varfor da? Jo projektledaren tog sitt ledaransvar pa allvar.

- Projektledaren larde projektdeltagarna att forsta i vilka
situationer det var [ampligt, eller inte 1ampligt, att uttala kritik
eller ge forslag pa battre alternativa losningar. Projektdeltagarna
fick anvénda sin djupa kunskap och de larde sig om det sociala
spelet samtidigt. Projektet levererade hog kvalitet.
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6.2.4 Larande ar kostnad - utbildning ar investering

Att bygga kompetens och kapacitet hos medarbetare handlar i mangt
och mycket om att ge dem mojligheter att reflektera i och Gver sitt
arbete som i exemplen ovan, inte om att kdpa eller skapa
fardigpaketerade utbildningar. The learning is the work, and the
work is the learning.

Men tyvarr skapar satt att budgetera hinder i vagen for larande i
arbete. Om medarbetarna i gérandeverksamheten skulle lagga mer tid
pa att reflektera och fundera ut battre I6sningar nar de utfor arbetet
skulle kostnaderna for den I6pande verksamheten uppfattas dka — det
skulle av utomstaende ses som produktivitetsminskning.

Om daremot externa konsulter eller utbildningar kops in, kan
kostnaden redovisas som utvecklingskostnader och man kan visa pa
att utvecklingsinsatser har gjorts for att fora verksamheten framat till
ett 6nskat lage.

| dag &r det de organisationsprofessionella och experterna i
enfragemyndigheter som uttrycker att de utvecklar
gorandeverksamheterna i forvaltningsmyndigheterna eftersom de
skapar villkoren for dem. Till och med revisorerna havdar att deras
granskningar och rekommendationer syftar till utveckling.

- Alla andra utom gérandeverksamheten dgnar sig at
utvecklingsverksamhet.

Har du rollen som verksamhetsutvecklare kan du fa ga hur manga
kurser som helst — sarskilt nar nya styrmodeller implementeras gang
pa gang. Jag har sjalv deltagit i manga externa seminarier och
utbildningar och séllan mott ndgon som representerar den riktiga
gorandeverksamheten — de varken hinner eller far forkovra sig
utanfor arbetet.

Min utbildningsresa

Min utbildningsresa visar vad utbildning handlar om och vem som far
den. Nér jag anstélldes som enhetschef for en produktionsenhet fér 20
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ar sedan fanns inga krav pa att ga nagon specifik utbildning éver
huvud taget. Precis innan jag slutade blev det obligatoriskt att ga en
utbildning i statlig ekonomisk redovisning.

Nar jag darefter anstalldes som enhetschef pa en annan myndighet
skulle cheferna ga en arbetsmiljoutbildning, en utbildning i att varsla
personal och en kurs i att anvanda ett verktyg for att registrera och
soka kompetens, ProCompetence.

Nar jag arbetade som verksamhetsutvecklare pa ett huvudkontor
nagra ar senare peakade” utbildningstillfallena. Forutom kurs i lean-
verktyg gick jag under den har trearsperioden kurser i aktiv coaching,
fortroendefullt samarbete, forvaltningsratt i praktiken, miljokunskap,
forvaltningskunskap, brandsakerhet, méanskliga réttigheter,
omvarldskunskap, sakerhetsutbildning, vad ar lean,
forvaltningsledarutbildning och en kurs i projektstyrning.

- Utbildningarna handlade forutom om sdakerhet mestadels om
organisationsgenerella modeller och verktyg samt
forvaltningspolitiska mal.

Som yrkesrevisor i en region stélldes ar 2019 krav pa att alla skulle ga
webbutbildningar i brand och utrymning, informationssakerhet, miljo,
hbtg — normer och kén samt en utbildning i etnicitet, normer och
moten i vardagen. Men det fanns inga formella krav att ga en kurs i
kommunal ekonomi eller vad det innebar att vara kommunal
verksamhetsrevisor trots att jag aldrig tidigare arbetat i en sadan roll.

- De obligatoriska utbildningarna handlade férutom om sékerhet
om politiska malsattningar uttryckta i regionens budget.

For att utfora revisionsuppdraget ansags det racka med allmén
akademisk utbildning och yrkeserfarenhet.
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6.3 Styrformerna har olika logik enligt
forskningen

Jag har under manga ar forsokt forsta styrningen i myndigheter
utifran handelser som beskrivs i kapitel 3 och varfor chefsrollen
skiljer sig sa mycket at mellan mitt forsta och sista enhetschefsjobb
med 20 ars mellanrum. | det har avsnittet delar jag av mig av nagra
forklaringar som jag tycker har varit till hjalp for mig.

6.3.1 Grundantagande om verkligheten skiljer sig at

Managementstyrningens grundantagande &r att verkligheten &r
otvetydig, den &r svart eller vit. Det gar pa férhand att avgora vilka
aktiviteter som krévs i givna situationer. | myndigheter avspeglar sig
detta synsatt genom att man intar ett rationellt och instrumentellt
synsatt pa problemldsning, Ett sadant synsatt forutsatter att malen ar
givna, att problemen ar definierade och kan l6sas utifran tillgangliga
hjalpmedel.

Managementsstyrningen har behov av transparens och tydlighet. Men
nér styrning sker genom matning av resultat, leder det till grova
forenklingar eller férvanskningar av centrala delar i arbetet. Styrning
via processbeskrivningar bortser fran arbetsmoment som kréaver
kvalificerade och svaruttalade 6vervaganden.?’

Managementmodellens prestationsmodeller &r svar att tillampa i
praktiken. De utvarderingsmatt som medarbetaren ska matas mot kan
inte tdcka in alla dimensioner av kvalitet. Det finns inte heller ett
kausalt samband mellan anstrdngning och resultat. Det galler sarskilt
nar arbetsuppgiften gors i en komplex verksamhet dar manga
personers bidrag behdvs for att dstadkomma resultat.?® Att 6ka
produktiviteten genom att erbjuda olika former av bel6ningar utifran
prestationsmatningar skapar darfor inte den motivation hos
medarbetaren som managementmodellen utgar fran. Sadana

2 Alvehus, J. (2012). 4 myter om professionella organisationer. Lund: Studentlitteratur.
2 de Brujin, H. (2011) Managing Professionals. Routledge.
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beldningar kan tvartom leda till en upplevelse hos medarbetarna att
deras erfarenhet och kunskap radikalt forenklas for att kunna métas.

Professionsstyrningens grundantagande &r i stéllet att verkligheten ar
mangfacetterad och ofta fylld av konfliktfyllda krav, vilket gor att
professionalism inte kan reduceras till enkla instruktioner.

Det rationella, instrumentella synsattet kan inte fungera for att hantera
komplexitet, instabilitet och vardekonflikter, eftersom synsattet inte
beaktar hur manniskor definierar problem.?®

Da en stor del av professionellt arbete i myndigheter sker i nara
kontakt med anvandaren, blir de svart att exakt pa forhand beskriva
vad som ska goras; anvandaren ar ju inte standardiserad och &r med
och paverkar sjalva arbetsprocessen. Managementstyrningen blir da
ett problem eftersom den inte hanterar den aspekten av det
professionella arbetet.

- Nar chefer arbetar efter managementstyrningens logik och
manniskorna efter professionsstyrningens logik uppstar
kommunikationsproblem och konflikter.

6.3.2 Kunskapsanspraken skiljer sig at

Managementstyrningens kunskapsansprak ligger pa det faktabaserade
kunnandet och formell kunskap. Kunskap ses som en personlig
egenskap som &gs av individen. De professionella yrkesrollerna ar
darfor valdefinierade utifran befogenheter och befattningar.

Expertutredningar och externa experters faktabaserade kunskaper blir
med detta synsatt oftast grunden for att hitta I6sningar pa problem och
det ar ledningens uppgift att anlita experterna.

Huvudfokus for cheferna blir da att informera och utbilda
medarbetarna sa att de forstar hur de kan anvanda nya lésningar.
Kostnader for en forandring ses i forsta hand knutna till férsta steget

2 Schon, D. A. (1983). The Reflective Practitioner. How professionals think in action. London:
Arena.
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sasom utredning, analys och investeringar varvid
genomforandekostnader sallan inkluderas, forutom mojligen
utbildningskostnader.*

Professionsstyrning har ett larande perspektiv, vilket innebér att
uppmarksamma medarbetarnas faktiska kompetens i forhallande till
en uppgift. Den kunskapen ar till stora delar tyst. Larandet sker
interaktivt, i samverkan mellan ménniskor i ett visst sammanhang —
inte via enkelriktade utbildningsinsatser formedlade av utomstaende
experter.

Vid professionsstyrning &r resultaten ofta osynliga och svara att
forutsaga och darmed svara att mata.3! Utgangspunkten vid
problemldsning och féréndring ar att tillvarata den kompetens som
finns i gérandeverksamheten, hos medarbetarna, inte med hjalp av
sarskilda expertutredningar eller enfrageexperter. Det innebar ocksa
att implementering inte blir ett problem, eftersom de som ska utféra
arbetet kommer fram till det bésta séttet att 16sa uppgiften pa.

| kostnaderna inkluderas forutom sjalva investeringskostnaderna éven
tidsatgang for larande i form av dialog, forankring och utbyte av
erfarenheter vilket gor att styrformen kan forefalla vara dyrare an vid
managementstyrning.*

6.3.3 Arbetssatten skiljer sig at

Managementstyrningen fokuserar pa beslutsfattande, ansvar och
befogenheter. Cheferna ansvarar for resultatet inom sitt specifika
ansvarsomrade. Deras fokus &r pa synliga, matbara resultat.

30 Sedergren B. (2008). Ett kunskapsperspektiv pa organisering och ledarskap — Studier om
kunskapsprocesser och kunskapsorienterat ledarskap for innovation. Lardomar fran ett
forskningsprojekt. Forskningsrapport 2008. Foretagsekonomiska Institutionen. Uppsala
universitet.

3 Ibid.

32 Sdergren B. (2008). Ett kunskapsperspektiv pa organisering och ledarskap — Studier om
kunskapsprocesser och kunskapsorienterat ledarskap for innovation. Lardomar fran ett
forskningsprojekt. Forskningsrapport 2008. Foretagsekonomiska Institutionen. Uppsala
universitet.
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Arbetet delas upp pa olika funktioner och arbetsrutiner som ar
standardiserade, beskrivna och planerade i standardtider.
Standardiserade processbeskrivningar ses som losningar pa
samordningsproblem. De anvands &ven for att 6ka likformigheten i
hantering av kunders &renden.

Grundantagandet ar att om alla arbetar enligt fordefinierade roller,
processer och rutiner antas alla veta vem som ska gora vad och nar de
ska gora det. Avvikelser fran rutiner anses medfora ett oforutsagbart
handlande och att arbetsuppgifter inte blir gjorda. Avvikelser fran
rutiner ska darfor undvikas sa att kvaliteten i tjansterna uppratthélls.

Professionsstyrningen ser i stéllet att processtyrning &r problematisk
da arbetet till stora delar ar dolda for utomstaende, inte minst for
Overordnade chefer som rekryterats utanfor professionen.
Medarbetarnas arbete har en struktur &ven om den till stora delar &r
dold och den behdver inte struktureras upp i detalj i syfte att
Overvakas och styras, utan den behdver ha fungerande stédfunktioner.

Koordination och kunskapsdelning sker automatiskt i samband med
att arbetet utfors. Darfor upplevs detaljstyrning som Gverflgdig,
sérskilt om den har utformats av andra &n dem som arbetar i
gorandeverksamheten.

Professionsstyrning handlar i betydligt mindre omfattning &n vid
managementstyrning om beskrivna arbetssatt i form av
processbeskrivningar eller rutiner eftersom synsattet ar att tva
situationer aldrig ar lika. Om arbetssatten dokumenteras i detalj,
kommer beskrivningarna inte att vara anvandbara eftersom de da &r
for generella for att anvéndas i en specifik situation. Syftet med
verksamheten kan da ga forlorad.

Infors dessutom kontrollsystem som mater i vilken utstrackning
medarbetarna foljer skrivna arbetsprocesser maste medarbetaren

3 Goldkuhl, Géran (2014). Méte mellan institution och situation i tjanstestyrning: Studier av
organisatorisk férmaga. | Kock, Henrik (2014). (Red). Larande i arbetslivet. Mojligheter och
utmaningar. En vanbok till PER-ERIK ELLSTROM. Karin Almlofs forlag, Odeshog.

34 de Brujin, H. (2011). de Brujin (2011). Managing Professionals. Routledge. och Schén, D. A.
(1983). The Reflective Practitioner. How professionals think in action. London: Arena. (1983)
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forsvara sitt arbetssétt och utrymmet for att anvanda och bygga upp
sitt omdome forsvinner. | stéllet tvingas de agera pa ett oreflekterat
och instrumentellt sétt vilket skapar oengagerade och omotiverade
medarbetare.

Men medarbetare i professionsstyrda organisationer kan inte arbeta
helt utan styrning, de behdver ramar som skydd for en tuff
arbetssituation och hjélp av varandra att hantera svara situationer.®

Styrningen maste tillata medarbetarna att anvanda sitt omdome och
ifrdgasatta for givet tagna procedurer. Men ett sadant
handlingsutrymme kan upplevas som ett hot vid myndighetsstyrning,
sarskilt i en starkt byrakratisk organisation.*

- Atttillatas ifragasatta givna procedurer ar en viktig forutsattning
for att astadkomma effektiva verksamheter oavsett styrform.

6.3.4 Chefsuppgifterna skiljer sig at

Vid managementstyrning handlar chefernas uppgift om att férmedla
hogsta ledningens styrsignaler till lagre nivaer och att fa alla att ga i
en av ledningen beslutad riktning. Den handlar ocksa om att bryta ner
styrsignaler till olika nivaer och kontrollera att de foljs.

Vid professionsstyrning handlar chefernas uppgift snarare om att se
till att den 6msesidiga samverkan inom professionen fungerar val
eftersom arbetet sker genom det direkta samspelet mellan
ménniskorna.

Om inte samspelet fungerar val finns risker for grupptankande och
otillracklig variation i tdnkande eller handlande. Om variationen &r
otillracklig kan chefer behdva vidta atgarder, till exempel andra
gruppens sammansattning, infora jobbrotation eller organisera for nya
maotesformer.%’

% Alveus, J. (2012). 4 myter om professionella organisationer. Lund: Studentlitteratur.
%Schon, D. A. (1983). The Reflective Practitioner. How professionals think in action. London:
Arena.

%7 1bid.
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En annan chefsuppgift vid professionsstyrning ar att uppmarksamma
nar rutiner underlattar respektive hindrar arbetet.

En arbetsbeskrivning kan vara anvandbar nér medarbetarnas arbete
annars blir for tidskrdvande eller nér medarbetarna borjar tappa en
viss slags kunskap pa grund av hog personalomséttning.

Rutiner &r ocksa anvandbara nér det handlar om riskfyllda aktiviteter
inom till exempel sjukvarden. En forutsattning ar da att den
professionella yrkeskaren ar med och far avgora nar skriftliga rutiner
ar anvandbara eller inte.*®

- Det handlar alltsa 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 pa strategi

Managementstyrningen forutsatter att myndighetsledningen utarbetar
en strategi medan professionsstyrningen snarare utgar fran att en top-
down strategi kan hamma verksamheten. En pa férhand beslutad
strategi paverkar manniskornas majligheter att agera flexibelt. En
strategi som av ledningen verkade fornuftig i gar kan verka mindre
fornuftig i dag av manniskorna i gérandeverksamheten.

Strategier ses vid managementstyrning som ett satt att fa alla att
arbeta i en och samma riktning — om alla arbetar i samma riktning pa
samma satt blir verksamheten effektiv. Strategierna paverkar da
medarbetarnas handlingsfrihet eftersom den férhindrar dem fran att
anvanda strategiska alternativa mojligheter som dyker upp i vardagen.

Professionsstyrning handlar darfor snarare om att skapa rum for
framvaxande strategier som tillater medarbetarna att reagera pa
omvaérldsforandringar an om att hogsta ledningen beslutar om
strategier. Medarbetarna kan da ta sma initiativ genom att anpassa sitt

3 de Bruijn (2011). Managing Professionals. Routledge.
38 Mintzberg, (2009, s.235) Managing. Prentice Hall.
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agerande utifran omgivningens forandrade krav vilket pa sikt kan leda
till stor forandring.

Ur ett managementperspektiv ar sadana sma initiativ besvarliga, trots
att de skulle kunna hindra organisationen fran att genomfora
forandringar som i efterhand visar sig vara felaktiga och fa
katastrofala foljder.

Ju mer dynamisk omgivningen ar, desto kortare hallbarhet har hogsta
ledningens strategier. | stallet for att lagga stor kraft vid att utarbeta
strategiska planer dr det enligt professionsstyrningens synsatt mer
verkningsfullt att identifiera nyckelpersoner i verksamheten och
kontinuerligt stimulera dem att tanka strategiskt.*

6.3.6 Det gar inte att styra med generella begrepp

Nar jag arbetade pa den myndighet som inforde lean i exemplet i
kapitel 3.8, beréttade en enhetschef pa ett lokalkontor att de annu inte
efter tva ar hade forstatt vad lean var och hur de skulle agera
annorlunda i gérandeverksamheten.

Efter att ha gatt en kurs i begreppsutveckling forstar jag varfor det
var svart for enhetschefen att forsta begreppet lean och varfor det
over huvud taget ar problematiskt att styra pa nya sétt med hjalp av
nya generella begrepp.

Larandet ar individuellt och kognitivt men paverkas av kontexten, dvs
specifika situationer och sammanhang. Att lara sig innebdrden i ett
nytt begrepp handlar om att omstrukturera befintlig kontextuell
kunskap och forsta vad som ar lampligt agerande utifran det nya
begreppet i samma kontext.*

Att lara sig inneborden i ett nytt begrepp handlar da inte om att
Overge en tidigare forestélining utan om att omstrukturera befintlig

3 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. | S. Vosniadou (red) International Handbook of Research on
conceptual Change, Routledge.
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kunskap. Den nya forestallningen integreras i befintliga begrepp.
Manniskor byter alltsa inte ut forklaringen A mot B utan de integrerar
forestallning B i den forestallning som redan finns i A.

Att agera utifran ny kunskap styrs inte heller enbart av en manniskas
formagor och intressen utan ocksa utifran den givna kulturen och
forvantningar fran exempelvis kollegor och chefer.

Organisationers medarbetare kan uppleva osdkerhet om hur de ska
agera utifran nya begrepp och procedurer som kommer fran
myndighetsledningar och organisationsprofessionella medarbetare.

Hur nya begrepp tillampas i praktiken blir en tolkningsfraga. En del
medarbetare viljer utifran osakerheten att tolka begreppen med hjalp
av egna intuitiva bedémningar, medan andra valjer att tolka dem
utifran vad de tror ar ledningens mal med forandringarna. Larandet
sker olika och resultatet av deras agerande blir da olika.

- Att férédndra gérandet genom att styra med nya begrepp ar med
andra ord mycket svart.

Begreppet effektivitet

Effektivitet betyder att gora rétt saker medan produktivitet betyder att
gora saker ratt menar Karin Brunsson, docent i foretagsekonomi.*?

Nér produktivitet definieras som relationen mellan insatser och
prestationer blir effektivitet ett ekonomiskt begrepp som dven handlar
om att hushalla med knappa resurser. Hon skriver ocksa att:

- En effektiv offentlig organisation &r en god och samhallsnyttig
organisation. Saker och ting &r inte effektiva i allmanhet, de ar
effektiva for nagon.

- FOr att veta vad som ar effektivt for nagon kravs bedémning —
nagon maste bedéma vad som i en given situation &r effektivt
och vad som inte &r det.

“2 Brunsson, K (2013) Effektivitet ger inte alltid 6nskad effekt, artikel i Svenska Dagbladet,
publicerad 2013-03-09.

89



- Att beddma vad som &r effektivt &r en beddmningssport som &r
svar att lara ut, den kommer med erfarenheten.

Begreppet réttssdkerhet

Jag har deltagit i tva konferenser vars syfte har varit att forsta vad
som menas med begreppet réattssdkerhet. Talarna har varit docenter i
offentlig ratt, professorer i offentlig ratt, fackforeningars experter pa
rattsligt skydd, rattschefer pa myndigheter etcetera. De har alla olika
tolkningar av begreppets innebord.

Claire Melin, tillforordnad chefsjurist pa Inspektionen, forklarade
nyligen for mig att det finns 44 000 lagar. Det gar darfor inte att folja
alla lagar, man maste forsta intentionen bakom lagarna for att kunna
tillampa dem sa som de ar tankt att anvandas i en specifik situation,
konstaterar hon och tillagger:

- Juridik &r en beddmningssport som kraver erfarenhet.

Att styra myndigheter med generella begrepp utan reflektion om
begreppens innebdrd skapar en mangd merarbeten for manga aktorer
som forsoker begripa vad som menas, vilket tar resurser fran att
utfora syftet med offentliga verksamheter.
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7  Syftet i stallet for modellen

| det hdr avslutande kapitlet reflekterar jag 6ver styrningens
utveckling 6ver en 20-arsperiod och forsoker forsta vad som har hant.

I backspegeln kan man forsta vad enskilda handelser betyder i ett
vidare perspektiv.

Jag konstaterar att styrforsoken i effektivitetens namn med hjélp av
managementmodellen har lett till motsatsen — ineffektiv anvéndning
av statens medel. Darfor behdéver modellen 6verges och styrningen i
stallet utga fran syftet med verksamheten.

7.1 Managementmodellen leder inte till
effektivitet

Managementmodellens tankelogik innebér att effektivitet betyder
produktivitet. Hog produktivitet far organisationen om dess
medlemmar tanker och gor lika. Att avvika fran en pa forhand
beslutad processbeskrivning innebdar att produktiviteten och
legitimiteten minskar.

- Men en offentlig verksamhet ar effektiv och legitim bara om den
skapar nytta utifran dess syfte for dem den finns till fér och da
handlar det om att kunna hantera variation.

Allt fler manniskor styr andra genom att utforma och bearbeta
kontextfria regler och rad pa avstand fran gorandeverksamheterna.

4 For siffror pa det se t.ex. Hall, P. (2021). Tillit och dimensionering av personalgrupper i
Bringselius, L. (red) Tillit och omdome. Perspektiv pa tillitsbaserad styrning. Studentlitteratur.
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De som utformar reglerna och raden saknar kunskap om den specifika
verksamhetskontext i vilken de &r tankta att anvanda.

Allt fler enfrageexperters regler och rad tar chefernas tid i ansprak.
Cheferna far allt mindre tid dver till att lyssna pa medarbetarna och
med egna 6gon se och forsta skeenden i verksamheten. Chefer och
myndighetsledningar bygger da inte upp kunskap om hur deras
sammantagna styrsignaler paverkar verksamheternas resultat.

Externa regler och rad harror fran en annan tid och annan kontext dn
verkligheten har och nu dér de ska anvandas. Nér sadana regler och

rad styr hur arbetet ska utforas kan allt farre chefer och medarbetare
I6sa problem och behov nér de &r i sin linda.

- Nar samhallsbehov och problem inte I6ses i sin linda blir
samhallskostnaderna stora. Vi hushéllar inte med statens medel.

Nér generella experters kunskap uppvérderas, nervarderas den
specifika verksamhetsnara kunskapen som dr ndédvandig for att utfora
de uppgifter som offentlig organisationer ar inréttade for att utfora.
Det &r gorandeverksamheternas praktiska kunskaper som vi
skattebetalare vill betala for.

- Det &r praktikernas verksamhetskunskap som ger oss vérde nar
vi behdver den.

Vi skattebetalare far allt farre poliser, larare, socialsekreterare och
vardpersonal for skattemedlen och allt fler enfrageexperter som styr
deras arbetsvillkor.

- Om vi vill ha effektiva och legitima verksamheter pa riktigt
behdver alla aktorer i den offentliga styrkedjan lamna
forestallningen om att managementmodellen skapar effektivitet
och legitimitet.

Med alla menar jag verkligen alla — politiker, myndighetshandlaggare
pa Regeringskansliet, myndighetschefer i forvaltningsmyndigheter,
organisationsprofessionella och revisorer samt granskare.
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Om vi lattade upp organisationsgranserna och inte styrde varje
myndighet pa mal och budget, skulle chefer och medarbetare kunna
arbeta tillsammans Gver organisationsgranser sa att verksamheten
som helhet blev effektiv utifran dess syfte och for dem verksamheten
finns till for. Samverkan skulle bli den naturliga arbetsformen, inte
nagot som maste ske i separata strukturer med separata pengar.

Gorandeverksamhetens chefer och medarbetare skulle kunna utforma
konkreta lésningar nar problemen &r i sin linda utifran sin kunskap
om verksamheten och verkligheten. Da behdvs inte
enfrageexperternas rad, regler och natverk. Gorandeverksamhetens
personal i forvaltningsmyndigheterna kan sinsemellan fixa de rad och
regler som behdvs for att utféra verksamheten.

- Enfragemyndigheterna skulle kunna laggas ner.

Anslag for enfrageexperters produktion av kontextfri information kan
i stéllet anvéandas till att anstélla fler och forbéattra villkoren for
medarbetarna i gérandeverksamheten sa att de kan gora ratt fran
borjan, kénna tillit och vilja stanna kvar i verksamheten.

- Det ar mer effektivt att anvénda pengarna till att anstalla
personer som handgripligen gor nytta, poliser, larare,
vardpersonal etcetera an att lagga medel pa kontextfria
kunskapssammanstallningar.

7.2 Managementmodellen skymmer syftet

Generella krav pa effektivitet och god intern styrning och kontroll
riktade till myndighetscheferna har bidragit till
managementmodellens starka faste i offentlig sektor.

Managementmodellen bygger pa antagandet att chefer kan styra
framtida resultat genom att bestimma mal, planera for hur malen ska
nas och agera pa avvikelser om malen riskeras att inte nas.

Modellens grundantagande har andrat beslutsfattare och granskares
blick fran syftet med verksamheten och verkliga behov till modeller
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och verktyg som ska anvandas for att uppna mal som inte bottnar i
myndigheternas grunduppdrag.

Det kollegiala arbetssattet har forflyttats fran relationen chef—
medarbetare till ledningsgrupper. Gérandeverksamheten som skapar
nytta for oss medborgare har seglat bort fran myndighetsledningens
synfalt i takt med att allt fler enfrageexperter, utanfor och inom
organisationen, basunerar ut rad och regler som far foretrade pa
beslutsarenan framfor specifika verksamhetsfragor.

En rad problem som managementstyrningen skulle fa bukt med
kvarstar: Effektivitet for dem verksamheten finns till for,
meningsfulla arbetsuppgifter for chefer och medarbetare och en
utbredd tystnadskultur.

Jag tror vi behdver soka losning pa problemen utanfor begreppet
styrning. Styrning och styrningsmodeller riktar var blick at fel hall
oavsett vilken styrform eller modell vi anvander.

- Styrmodeller riktar blicken fran syftet med verksamheten.

Det &r syftet med verksamheten som ger chefer och medarbetare
riktning och motivation — inte modeller och verktyg. Chefer och
medarbetare som utgar fran syftet med verksamheten upplever att
arbetsuppgifterna ar meningsfulla. Att arbeta utifran syftet med
verksamheten minskar dessutom konflikter och kan bidra till att
problemen med tystnadskulturen minskar.

7.3 Syfte i stallet for prestationsmodeller

Forskningen visar att framgangsrika organisationer har tydliga och
levande syften som kommuniceras genom hela organisationen. Ett
tydligt syfte ger motivation och engagemang. Motivation och
engagemang ger god arbetsmiljo och goda verksamhetsresultat. Det
gor inte modeller eftersom modeller utan ménniskor inte
astadkommer nagonting.
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Studier fran halso- och sjukvarden visar pa klara samband mellan
personalens engagemang och oberoende utfallsmatt kopplade till
hélsa, arbetsmiljé och ekonomi. Engagerad personal genererar inte
bara minskade kostnader for franvaro och lagre personalomséttning
utan forbattrar ocksa patienternas upplevelse av varden och sanker
graden av mortalitet och férekomst av infektioner.*

Om styrningen utgar fran syftet med verksamheten, utelamnas inte
medarbetarna till att styras av sina egna fantasier, tankar och idéer om
varfor saker och ting ska goras. Ett otydligt syfte lamnar daremot
utrymmet fritt for individer och grupper att formulera sina egna
agendor som kan dra at ett helt annat hall. Organisationen domineras
da av politiskt maktspel som ingen modell eller vardegrund rar pa.

Om syftet med verksamheten &r tydligt och chefer och medarbetare
tillats reflektera i och dver sitt arbete kan de sjalvstandigt utveckla
den kompetens som behovs for att bidra till verksamhetens syfte. Det
larande som forvarvas nar arbetsuppgifterna utfors kan tas tillvara.
Dérmed minskas behovet av att kdpa fardiga utbildningar.

- Med syftet som ledstjarna kan chefer och medarbetare gora det
som é&r ratt utifran person, situation och sammanhang.
Tillsammans skapar de en handlingsberedskap infor forandringar
i omvérlden.

Syftet talar till oss pa olika satt och darfor behover dialogen om syftet
standigt hallas levande. Syftet forklarar varfor organisationen finns
till. Syftet hjalper oss helt enkelt att komma ihag varfor vi ar pa
jobbet.

Nar chefer och medarbetare kan agera utifran konkreta behov upplevs
arbetet meningsfullt, personalomséttningen minskar. Verksamheten
blir hallbar pa riktigt samtidigt som den kan hantera variation utan att
ge avkall pa effektivitet och legitimitet.

4 Mia von Knorring (2021) Webbutbildning.
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Som Henrik Eriksson (2019) konstaterat utifran sin forskning i boken
”Sveriges bésta verksamheteter” kommer en verksamhet som har hog
omséttning pa chefer aldrig att lyckas langsiktigt. ”For varje ny chef,
speciellt om det ar hogsta chefen, tar det tid for bade chefer och
medarbetare att forstd varandra och skapa béttre forutsattningar.”

- Stabil bemanning &r en forutsattning for effektiva verksamheter.

7.4 Tréna bedémningsférmaga

En vél fungerande och effektiv verksamhet ar inte lika med att folja
alla 44 000 lagar. Bedomningar och prioriteringar maste alltid goras.

- Beddmningar &r inte samma sak som godtycke.

Chefer och medarbetare behéver uppmuntras att trana sig i och vaga
anvanda sitt omdome i stallet for att forlita sig pa nagon annans
instruktioner.

Om bedémningarna bottnar i kunskap om syftet med verksamheten
och helhetskunskap om verksamhetssystemet som verksamheten ar en
del av, okar sannolikheten for att chefer och medarbetare vagar
anvanda sitt omddme.

Dérfor behdver behovet av kompetens om helheten, om
komplexiteten i det verksamhetssystem som organisationens
verksamhet ar en del av betonas mer. Helhetskunskapen behdver
finnas pa alla nivaer i organisationen.

- Om chefer och medarbetare enskilt eller tillsammans skaffade
sig helhetskunskap som verksamhetssystemet skulle de i hogre
utstrackning kunna lita pa sina bedémningar och i mindre
utstrackning forlita sig pa utomstaende experter och deras
modelltdnkande.

Men fa manniskor vagar anvanda sin bedomningsformaga i en
specifik situation om de sedan ska utkrdvas pa ansvar av externa
granskare som gor sina bedomningar utifran generella, kontextfria
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kriterier. Darfor behdver bedémningskriterierna for revision, tillsyn
och granskning ocksa forandras.

Jag upplever att cheferna har blivit alltmer passiva och osékra i sin
roll nér det mesta de forvéantas gora ska goras pa ett forutbestamt satt
som darefter utvarderas av externa granskare enligt forutbestamda
kriterier.

| stallet for att agera direkt pa gérandeverksamhetens behov och
anvanda sitt omddme vantar cheferna pa rekommendationer fran
interna analysavdelningar och externa granskare.

For att cheferna ska fylla nagon funktion behdver de agera pa
gorandeverksamhetens behov direkt — inte vanta pa granskares
rekommendationer. De behdver ta sitt ledarskap pa allvar, ett
ledarskap som grundar sig pa egen forstaelse av behoven.

- Ledarskap &r en bedomningssport som tranas genom att
reflektera dver erfarenheter.

UIf Danielsson, professor i teoretisk fysik sager i en artikel i Svenska
Dagbladet den 30 januari 2023 att ’Mitt viktigaste redskap &r papper
och penna (...) Manga ganger ar det inte resultatet av en berdkning
som ir det viktiga, det viktiga ar faktiskt att man forstir.”

Externa kunskapssammanstallningar och rekommendationer ger inte
chefer automatisk forstaelse for vad som behover goras i praktiken.
Kunnig blir man genom att reflektera 6ver egna erfarenheter och se
resultatet av konkret gérande i specifika situationer och sammanhang.

7.5 Foga samman kompetens

Det ar feltankande att sarskilja pa strategiskt och operativt arbete och
lagga det strategiska arbetet pa hogre chefer och det operativa arbetet
pa lagre chefer och medarbetare. Bade myndighetschefer pa strategisk
niva, organisationsprofessionella pa den taktiska nivan och
medarbetare i den operativa gérandeverksamheten tnker och agerar
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strategiskt, taktiskt och operativt i det dagliga arbetet och maste
tillatas att gora det.

Det gar bra att skilja pa I6pande verksamhet och utvecklingsarbete i
tid och rum men de som utvecklar verksamheten behdver vara samma
personer som utfor det 16pande arbetet om verksamheten ska bli
effektiv pa riktigt. Utvecklingsarbetet kan ske med hjalp av extra
konsulter men medarbetare som berdrs av utvecklingen maste vara
med.

- | stéllet for att inféra modeller som sarskiljer kompetenser som
behover samverka behover vi foga samman kompetenser pa ett
séatt som ar effektivt for den specifika gérandeverksamheten.

7.6 Utveckla kommunikationskanaler

Chefer behdver lyssna pa varningssignaler fran medarbetare och
agera dar och da man misstanker att problem eller nya behov dyker
upp. Det handlar om att bjuda in dem som kan gora ndgot at dem,
oavsett yrkesroll eller organisatorisk tillhdrighet.

Problemen och behoven kan inte identifieras och losas pa férhand av
ledningsgrupper utan det gérs av medarbetare och chefer nar de
arbetar kollegialt utifran kunskap om verkligheten. Darmed inte sagt
att aven chefer och organisationsprofessionella ockséa behdver arbeta
kollegialt for att tillsammans se till att medarbetarna i
gorandeverksamheten far det stod de behdver nar de behdver det.

Tyvarr & kommunikationskanalerna uppat fran gérandeverksamheten
bristfalliga — om de 6ver huvud taget finns &r det stora hal i dem.

- Managementmodellen har inga kanaler som gar uppat — bara
nedat. Kanalerna uppat behéver skapas eller renoveras.

Erfarna medarbetare med intresse for sitt arbete uppmarksammade
dagens problem med valfardsfusk och kriminalitet nér problemen var
pa embryostadiet — langt innan de nadde 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, forsta hur lagen kan genomforas och
accepteras av den som berdrs. Det racker inte med att acceptera
forslaget sa som lagtexten ar skriven. For att texten ska vara juridiskt
hallbar och forandringar kunna genomfdoras utifran lagtexten behovs
helhetskunskap. Har kommer ett exempel.

For flera ar sedan kom férslag om att hoja pensionséldern. Andringen
borde paverka manga omraden och helt klart manga personer. Lagen
genererar nya fragor som maste hanteras. Ska en person kunna vara
sjukskriven dven efter 65 ars alder? Ska en person i statlig tjanst fa
fortsatta jobba 80 procent aven efter 65? Ar det enklast for alla
berérda om 65 ar andras till 66 6verallt? Ska SL-kortet for
pensionarer galla fran 66 ar i stallet? Ska rabatterat intrade pa museer
andras? Och hur ska man informera personer som berors sa att de inte
kanner sig lurade i smyg? Lagstiftningen beslutades lite under radarn
varen 2022 och den var inte konsekvent ens nar det géller skatter och
vissa erséttningar. Bedomningar behdver goras. FOr det kravs erfaren
personal med helhetskunskap om verksamhetssystemet.

Erfaren personal hade ocksa uppmarksammat problem med
lagstiftningen langt innan tidningsartiklarna kom en bit in pa 2023
som handlade om att personer fodda 1957 har blivit lurade av den nya
lagstiftningen. Hittills har ingen skrivit om att personer som &r fodda
1958 och senare ocksa berdrs. De kan ocksa ha haft planer om
pension och till och med ansokt om det innan de blev medvetna om
nya pensions- och skatteregler for 2023.

- | lagstyrd verksamhet behover chefer och
organisationsprofessionella lyssna pa medarbetare med djup
kunnande om hela verksamhetssystemet. Om inte hamnar syftet
med lagstiftningen och verksamheten i bakgrunden — den blir
inte effektiv eller legitim for dem den ér till for.

99



7.7 Forvaltningspolitiken behdéver andras

Det gar inte att styra myndigheter med abstrakta, generella begrepp
for att uppna effektivitet och legitimitet. Nar generella
forvaltningspolitiska krav stélls pa effektivisering, digitalisering eller
innovation i myndigheterna anvénds anslags- och laneutrymme
manga ganger till annat &n att utféra verksamheten pa basta satt for
dem verksamheten finns till for.

Alltfor lite resurser anvands till att I6pande atgarda problem och
behov som uppmérksammas av medarbetare i gérandeverksamheten
och som berér myndigheternas huvuduppdrag, atgarder som skulle
kunna gora verksamheten effektiv pa riktigt.

Offentlig verksamhet stracker sig 6ver myndighetens granser — anda
styrs de som om verksamheten bedrevs inom en enskild myndighet.
Det ar staten i sig som &r den formella organisationen som vi véljare
ska utkrava ansvar fran — inte den enskilda myndigheten.

- Regeringens styrning behover riktas mot verksamheten som
helhet — inte enskilda myndigheter.

Varje enskild myndighet behdver inte styras och foljas upp pa samma
satt som ett privat bolag som maste visa upp resultat for att fa extern
finansiering till sin verksamhet. Staten beslutar sjdlva om finansiering
av offentlig verksamhet.

Myndigheter behdver inte styra och kontrollera varandra pa det satt
som gors i dag.

7.8 Granska utifrdn syftet

Extern granskning och revision utifran managementmodellens synsatt
bidrar till att chefernas fokus flyttas fran verksamhetens syfte till att
tillfredsstalla granskarna. Det &r inte ovanligt myndighetsledningar
da beslutar om att infora verksamhetsoberoende modeller och
arbetsmetoder i stallet for att pa ett mer kostnadseffektivt sétt l6sa
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verkliga problem och behov i verksamheterna till nytta for
medborgare och foretag.

- Utformning och granskning av styrning och kontroll behéver i
stallet utga fran grunduppdraget, syftet med verksamheten.

Ekonomisk hushallning behdver betyda att pengarna for hela
verksamhetssystemet spenderas pa ratt satt utifran syftet med
verksamheten, inte att enskilda myndigheter redovisar ett ekonomiskt
dverskott. Goda resultat och god ekonomisk hushallning far man om
hela verksamhetssystemet fungerar val utifran syftet med
verksamheten.

Revisionens kriterier och bedémningsgrunder for ansvarsutkravande
bor utga fran medborgarnas behov av information — inte standarder
som bygger pa aktiedgarnas behov av information for att sakra att
insatt kapital ger utlovad avkastning.

- Relevant information for medborgarna ar att fa veta hur val
fortroendevalda och opolitiska tjansteman uppfyller sin roll — att
de inte bara sager ja, utan att de ocksa prioriterar och véljer bort.
Att de ser till hela verksamhetssystemets effektivitet — inte
enskilda organisationers produktivitet.

Om granskningar inte utgar fran hur hela systemet ar uppbyggt eller
tankt att fungera for att leverera valfardstjinster hamnar revisionens
hela granskningsresultat fel.
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8 Slutord

Jag har arbetat knappt 40 ar efter ekonomexamen. Den forsta halften i
privata foretag och den andra hélften i offentlig sektor. Jag har néstan
uteslutande arbetat i gérandeverksamheten som medarbetare eller
chef. Jag har arbetat nagra ar som verksamhetsutvecklare pa ett
huvudkontor och de sista tio aren som extern utredare och
verksamhetsrevisor. Med dessa erfarenheter i bagaget gor jag foljande
reflektioner.

Nér jag har arbetat i gérandeverksamheten — den konkreta verksamhet
som utfor syftet med organisationen, har jag fatt litet gehor for
problem och férslag. Jag ska bara uttala mig om det som ryms inom
min snéva yrkesroll, oavsett vad jag kan eller inte kan — min kunskap
ar inte legitim.

Nér jag har framfort problem och lésningar i egenskap av granskare
har jag fatt tilltrade till myndighetsledningar, styrelser, departementet,
utskott och blivit inbjuden som talare pa konferenser — min kunskap
har da plotsligt blivit legitim.

Yrkesroll och organisatorisk tillnérighet avgor i dag om det ar vért att
lyssna pa nagons uttalande. Men inte ens det racker! Formen och
formalia maste ocksa vara korrekt. Form och formalia har alltmer
ersatt substantiellt innehall, kunskap om verkligheten som skulle
kunna hjalpa oss att vara snabbfotade i férhallande till omvarlden.

Kanske &r det sa att styrproblemen egentligen ar kunskapsproblem
som har att géra med generationsskiftet. Fyrtiotalisterna byggde upp
valfardsstaten och styrningen formades utifran deras forforstaelse av
problem, behov och lésningar.
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Vi 50- och 60-talister, som inte ar sa manga, har varit bryggan till
senare generationer. Nar vi gjorde vart intrade i yrkeslivet bestod
organisationernas arbetsstyrka av relativt fa akademiker men manga
med specifik yrkeskunskap. Vi akademiker som férde med oss
generell modellkunskap var darfor tvungna att lara oss
gorandeverksamheten forst — innan vi kunde tillampa metoderna —
annars skulle vi inte fa nagot gehor for dem.

Nar vi uttrader rader motsatta forhallanden. Organisationerna har brist
pa specifik verksamhetskunskap och ett 6verflod av generell
kompetens i form av modeller och metoder. Akademisk kunskap har
vérdesatts mer &n den gorandekunskap som bara kan upparbetas i
specifika verksamheter.

- Gorandekunskapen har tagits for given.

Vi har forvaltat och forsokt forbattra fyrtiotalisternas arbete med
skriftliga processer och rutiner. Efterféljande generationer har nu
svart att forsta kulturen och strukturen som har byggts upp Gver aren.
Vi har enbart 6verfort hur-kunskap till dem, inte kunskap om vad och
varfor och om hur valfardssystemen ar tankt att fungera ihop, som en
helhet.

Nér styrningen inte utgar fran kunskap om syftet med
valfardsorganisationerna, forlorar styrningen verklighetsférankring
och blir kontraproduktiv.

Nér vi erkénner att managementmodellen skymmer syftet med
offentliga organisationer och bidrar till minskad effektivitet och
legitimitet for gorandeverksamheterna inser vi att det &r nodvandigt
att plocka bort en stor del av hur-styrningen.

- Att plocka bort onddig hur-styrning ar ofarligt och férsamrar inte
gorandeverksamheternas resultat.

Vill vi ha effektiva och legitima verksamheter behover vi rikta
blicken mot verkligheten i gérandeverksamheten och bygga upp
organisationerna utifran den kunskapen. Gérandekunskapen som
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stracker sig 6ver organisationsgranser ar legitim kunskap som
behover uppvéarderas och forstarkas.

Mindre resurser behéver da ga till enfrageexperter som styr varandra
for att organisationerna ska uppfattas vara effektiva och legitima.

- Organisatorisk effektivitet och legitimitet &r inte intressant for
oss medborgare och skattebetalare. Det som intresserar 0ss ar
effektiva och legitima verksamheter.
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