Tankar om styrning — november 2024, Inger Sohlberg

Kunskapsstyrningen behover andra karaktar

Vi behéver inga nya styrmodeller som bygger pa traditionella organisationsbegrepp. Styrningen ska
inte heller anvéndas fér att i detalj styra hur arbetet ska organiseras, utan anvéndas fér andra
dndamdl.

Dagens centralstyrning av offentliga verksamheter bygger pa ett linjdrt tdnkande. Men att ensidigt
styra verksamheterna utifran ett framdtriktat linjirt tdnkande, top-down, bidrar till bristande
anpassningsférmaga och sjunkande meningsfullhet.

I var framstegsiver att effektivisera, férbéttra och férnya utifrdn ett linjért tidsperspektiv, har vi
bortsett fran vikten av se, férstd och att ta hand om det som dr, vilket dr ett villkor f6r att kunna
anpassa arbetet till férindrade omvdrldsbetingelser.

Syftet med centralstyrning

Polisen andrar sin styrning. Den centrala styrningen som implementerades 2015 som en del i den
forvaltningspolitiska enmyndighetsreformen fungerar inte for att I6sa samhallsuppdraget.

Na&r uppgiften som ska l6sas (oavsett om det handlar om problem eller behov) stdndigt andrar
skepnad och &r i konstant rorelse, beh6vs en styrning som medger att arbetets organisering kan
anpassas sa snabbt som mojligt utifran férandrade omvarldsbetingelser. Organiseringen av arbetet
behover utga fran aktuell, standigt upparbetad kunskap om verkliga forhallanden. Kunskap inifran
och utifran behover blandas. Ny information behéver snabbt delas mellan personer med olika
kompetenser, inte hierarkiskt, sa att bilden klarnar éver vad som behéver goras just har, just nu.!

1 Att leda och styra en komplex verksamhet, Michel Sall-Lindahl, regionpolischef region nord, Effektiv styrnings
webbinarium den 8 oktober 2024. Den nya styrningen har bl.a. bidragit till att 6ka brottsuppklaring av dodliga
skjutningar med 70 procent. Se SVD 2024-11-20. Fler utredningar om skjutningar kan klaras upp.
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Sadan styrning skulle kunna kallas kunskapsstyrning — att Iata kunskap om verkligheten styra
organiseringen av arbetet — men det ar inte det som avses med kunskapsstyrning i dag. Det som
avses med kunskapsstyrning ar nagot helt annat — jag aterkommer till det.

Offentliga organisationer kan inte vara utan central, hierarkisk styrning men sadan styrning har en
annan uppgift an att styra hur organisering av det operativa arbetet ska ske i praktiken. Styrningens
uppgift ar att skapa legitimitet for det arbete som gors i organisationen utifran lagarna och ge
forutsattningar for ansvarsutkravande. Tanken &r ocksa att den ska bidra till att skapa 6verblick sa att
viktiga fragor inte hamnar mellan stolarna samt skapa forutsattningar for samordning av information
och kompetenser.

Men nar styrningen blir for detaljerad och foér fokuserad pa ansvarsutkravande i syfte att sakerstélla
att ledningen styr organisationen pa ett legitimt, ratt satt, hamnar verklighetens behov i skymundan.
Om organiseringen av arbetet sker centralt utifran generella styrningsprinciper blir verksamheten
trogrorlig och senfardig eftersom anpassningsférmaga till verkligheten blir 13g.

Problemet med centralstyrning

Néstan alla myndigheter invanare och foretag moter har successivt fran borjan av 2000-talet och
framat ombildats till enmyndigheter med koncentrerad central styrning i nagon stad, foretradesvis i
Stockholmsregionen. Det galler till exempel myndigheter som Skatteverket, Férsakringskassan,
Arbetsférmedlingen, Kronofogden och manga fler. Férutsattningar fér organisering av det lokala
arbetet beslutas numera centralt i respektive myndighet, inte regionalt utifran myndigheternas
gemensamma kunskap om varierande regionala och lokala férutsattningar.

Enmyndighetreformens inriktning pa central styrning har minskat méjligheterna fér lokal anpassning
och lokal samverkan mellan myndigheterna for att I6sa problem eller behov néar de ar i sin linda.
Problemet med enmyndihetsreformen beskrevs 2015 pa ett talande citat av tjdnsteforskare vid
Karlstads universitet utifran studier pa Forsdkringskassan.

De skriver: ”Bildandet av en enmyndighet har kort sagt, medfort att lokala medarbetare och chefer
har befriats fran mycket av tankandet kring sitt arbete och det 6vergripande ansvaret for det. | stallet
har Forsakringskassans staber och centrala funktioner tilldelats uppgiften att tdnka, planera och att
komma med I6sningar pa allehanda problem. Nar svarigheter uppstar, exempelvis nar ett drende har
fordrojts eller har okéand status, sa finns orsaken ofta utanfor den egna enheten. Utrymmet for lokalt
forbattringsarbete ar begransat. Om enhetschefen ténker att “detta maste vi forebygga till nasta
gang”, sa finns det ofta inget annat att géra &n att rapportera in det som ett sa kallat
forbattringsforslag.”?

Fler kunskapsexperter med central styrning

Den centrala styrningen av lokal verksamhet begransas numera inte till myndigheters huvudkontor
utan stracker sig till sarskilt inrattade utredande eller tillsynande myndigheter samt domstolars regler
och beslut.

Allt fler instanser med allt mer snav expertis uttalar sig om vad som ar ratt eller fel saker att gora
eller hur det ska goéras utifran forskningsresultat, framtagen pa data om det som redan varit, silad

2 Inspektionen for socialforsakringskassan (2015) Onddig efterfragan inom Forsakringskassan, s 119.
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genom en teori formad genom en av manga akademiska discipliner. Detta trots att problem, behov
och omgivningen standigt ar i rorelse.

Kunskapsstyrning har med andra ord blivit att styra organisationens verksamhet utifran filtrerad
aggregerad information som nagon utanfor den operativa verksamheten har ssmmanstallt och
omvandlat till regler och rad i form av dokument eller filmer. Helst ska informationsbearbetningen ha
gjorts av disputerade forskare med forskningsliknande metoder.

Skolverket ar ett bra exempel pa en sa kallad kunskapsmyndighet som producerar kunskap som ska
anvandas av skolpersonal i kommuner med olika forutsattningar. Myndighetens nya generaldirektor,
Joakim Malmstrom, konstaterar i en nyligen gjord artikel att myndigheten har producerat en film per
dag i tio ars tid. Efter skolministerns kritik om avsaknad av vederhéftighet, relevans och tillganglighet
har nu myndigheten avpublicerat 550 filmer pa sin webb.

Skolverket anger att deras vagledningar och rekommendationer “bygger pa forskning och beprovad
erfarenhet”. Men vad ar det da for slags vetenskapligt stéd som deras rekommendationer vilar pa?
Sa har svarar Malmstrom i intervjun:3

— For mig betyder det att vi pa ett systematiskt satt ska ha inhdmtat forskningens syn i all sin
komplexitet. Det som val kommer pa prant ska det finnas evidens for. Och beprévad
erfarenhet ar att vi faktiskt ocksa vager in all den har kompetensen och kunskapen som finns
ute i skolvarlden.

Det forutsatter ett underlag som &r sa stort och tillforlitligt att det tillater metaanalyser,
alltsa sammanvagningar av studier med hog evidensgrad. Men vid en ndrmare titt pa vilken
slags forskning och beprévad erfarenhet som fordras for Skolverkets evidensstampel, finner
jag inte sallan en eller tva enskilda forskare inom pedagogik eller didaktik. De aberopar sina
egna, kvalitativa observationsstudier av undervisning i ett hogst begransat antal klassrum.
Beprovad erfarenhet knyts pa samma vis ofta till en enskild larares upplevelse av sin
undervisningspraktik.

Tanken med arbetsdelning och experter som styr fran central niva &r att alla inte ska behova vara
experter pa allt. Men nar forskningen spretar och experternas regler och rad ska tolkas till en konkret
handling i en lokal verksamhet, behover alla pa den lokala nivan dnda satta sig in i de olika
experternas omrade for och klura ut vad de innebar for det som ska goras har och nu, i den lokala
verkligheten — alltsa under férutsattning att man vill att nagot annorlunda ska hdanda i verkligheten.

Nietzsche lar ha sagt att varje teori eller pastadd sanning maste métas med fragan — Kan man leva
den? For att svara pa den fragan behovs kunskap om den aktuella verkligheten — en odokumenterad
kunskap som inte beaktas vid den har formen av central kunskapsstyrning. Den handlar om férmagan
att dra ut det basta av all sin kunskap och erfarenhet for att satta verksamhetens fokus pa ratt saker
utifran verkligheten har och nu och agera darefter.

Den centrala kunskapsstyrningen bygger pa linjart, framatriktat tinkande

Den rationalitet som framgangsrikt har anvants for att modernisera samhallet har varit linjar och
starkt inriktad mot mal-medel effekt. Politiken och det ekonomiska tankandet har utgatt fran att

3 Artikeln 27 november 2024 ”“Kan en myndighetsnord ge Skolverket en omstart” av Anna-Karin Wyndhamn.
https://www.enrakhoger.se/p/kan-en-myndighetsnord-ge-skolverket
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samhillet, organisationen och individen kan forbattra sig genom att definiera nuvarande och
framtida dnskade tillstand. Historiebéckerna har ocksa lart oss att all utveckling ar framatriktad. Vi
har utvecklats fran grottméanniskor till moderna manniskor, en tanke som bygger pa upplysningens
framstegstanke och vetenskapens betydelse fér den positiva samhallsutvecklingen.

Med ett sadant perspektiv pa rationalitet ror sig tiden och ménniskorna hela tiden framat, linjart.
Kunskapsuppbyggnaden ses foljdaktligen som linjar och kummulativ.

Offentlig verksamhet ska utga fran beprovad erfarenhet och vetenskap enligt grundlagen. | en tid dar
information sprids snabbt genom olika media blir det svart att skilja sanning fran modifikation av
sanning eller fran I6gn. Darfér ska numera i princip alla pastaenden starkas med forskningsresultat
eller statistik och helst vara evidensbaserade. Det i sig ar inte problematiskt, problematiskt ar att
enbart forskningsbaserat vetande inte fixar samhallsuppdraget, sarskilt inte ndr samhallsvetenskapen
vilar pa en positivistisk kunskapssyn.

En positivistisk kunskapssyn bortser fran visentligheter

En positivistisk kunskapssyn gor en stark atskillnad mellan den vetenskapliga och den
utomvetenskapliga kunskapen och bidrar till en sluten vetenskaplig varld, skild fran var ovriga
erfarenhetsvarld. Positivismens sannings- och kunskapsbegrepp ar askadande och distanserad.
Positivismen bortser fran kunskap som forvarvas via praktisk handling och férsoker frysa fast
verkligheten i ett kant tillstand. Den bortser fran att verkligheten standigt forandras vilket gor att
evidens manga ganger inte kan finnas.

Med positivistiska 6gon forenklas komplexa situationer eller sa forsvinner de helt enkelt fran
synféltet. Bilden som da framtrader aterspeglar inte verkligheten, utan den visar en abstraherad sida
av verkligheten som har skapats for att fa en sammanhangande bild utifran ett abstrakt
symbolsprak.*

Vetenskaplig fakta ar inte heller nagot som ligger dar ute, som en objektiv kunskap som kan fangas,
utan det dr ndgot som skapas utifran vetenskapliga metoder och teoretiska antaganden. En annan
procedur, gjord av en annan forskare vid en annan tidpunkt i en annan organisation, eller en analys
utifrdn en annan disciplins teoretiska begrepp, kan leda till ett annat resultat.®

Det har skett en fullkomlig explosion av vetenskapliga artiklar inom olika discipliner vilka sinsemellan
manga ganger dr motstridiga, vilket tydligt framgar i exemplet med Skolverket. Inom vetenskapens
varld finns inte heller ndgon hogsta domstol som fastslar vad som &r sant.

Problemet med central kunskapsstyrning

Idén med kunskapsstyrning ar att kvalitetssdkrad, systematiserad kunskap som har tagits fram pa
vetenskapliga grunder, kan ge de basta metoderna och forutsattningarna fér en operativ verksamhet.
Tanken ar att praktikens innehall kan och bér styras pa distans i stallet for att praktikerna sjalva
definierar det kunskapsinnehall som de behover for att utéva praktiken.

4 Andersson, S. (2014) Om positivism och hermeneutik, Studentlitteratur.
5 Andersson, S. (2004). Om vetenskapens granser. Socialfilosofiska, Daidalos, s. 180.
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Forskarna brukar uppmarksamma tva problem med kunskapsstyrningen. Dels svarigheten att fa
praktikerna att ta till sig och handla enligt den "basta” kunskapen. Dels att den kunskap som behovs
fora att styra vad som ska ske i olika situationer saknas. Trots problemen ifragasatts séllan den
grundlaggande tanken bakom den har kunskapsstyrningen. Foresprakarna for kunskapsstyrningen
nojer sig med att sammanfatta problemen med begreppen kunskapsbrist eller
implemeneringsproblem. Men svarigheterna har en annan forklaring.

For att kunna anvadnda centralt framstalld kunskap i praktiken krévs att den dr samstammig,
allmangiltig och stabil. Men i verkligheten ar inte kunskap per automatik varken samstammig eller
kumulativ. Det finns flera olika kunskaper om samma fenomen som inte gar ihop. Kunskap ar ocksa
foranderlig 6ver tiden och bunden till ett visst sammanang eller till en viss ideologi. Kunskap ar med
andra ord inte sa samstammig, allmangiltig eller stabil som den borde vara for att det ska vara
meningsfullt att anvdnda den f6r central styrning.®

Kunskap ar perspektivberoende. En ldkares anvandning av vetenskaplig kunskap och agerande
paverkas av hur hen tolkar situationen. Samma ldkare anvander sig av kunskap pa olika satt nar de
fattar beslut om enskilda patienters behandling respektive nar de deltar i lokala
lakemedelskommittéers arbete med att ta fram rekommendationer.”

Samstammig kunskap som sammanstallts centralt blir automatiskt en férenklad kunskapsbas
eftersom den ar forenklad och har tagits fram genom jamkningar. Om man ska realisera central
kunskapsstyrning sker det alltsa till priset av att man bortser fran stora delar av verkligheten.

Skolverets generaldirektor konstaterar i den tidigare refererade artikeln att det inte har funnits
nagon samordning inom myndigheten nar det galler forskarkontakter vid universitet och hégskolor.
Han uttrycker att han darfor vill ensa kunskapsproduktionen och forskarkontakterna inom
myndigheten och inratta ett brett sammansatt vetenskapligt rad som ersatts med diverse befintliga.
Hans resonemang bygger pa den vedertagna positivistiska synen som bortser fran att verkligheten
forandras, vilket gor att evidens manga ganger inte finns.

Aven om Skolverket skulle lyckas ta fram en samstdmmig vetenskaplig kunskap, r det inte sikert att
den skulle komma till nytta i skolverksamheten eftersom sadan centralt framtagen kunskap ar
forenklad och bortser fran en stor del av den kunskap som ar nédvandig for att skolorna ska kunna
utfora sitt samhallsuppdrag.

Vi vet vid det har laget ocksa att den 6kade mangden centralt producerad kunskap som ska ”hjélpa”
den lokala verksamheten snarare skapar problem och tar tid och uppmarksamhet fran det konkreta
arbetet — syftet med verksamheten. Andé ses den hir formen av central kunskapsstyrning som
|6sning pa samhalls- och organisationsproblem.

6 Se till exempel Fernler Karin, Sjogren Ebba & Claes-Fredrik Helgesson Utan tvivel ar man inte klok —
kunskapssyrningens problem i Helgesson C-F och Winberg Hans (red.) (2008) Detta borde varddebatten handla
om. Leading health care — den akademinska tankesmedjan som skapar varde mellan sektorns aktorer.
Samprojekt mellan EFI/HHS och IFL/HHS.

7 Samma som not 6.
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Anpassningsférmagan dr avgérande

Den organisatoriska styrningen handlar ofta om kategoristyrning i nagon form. Medborgare, féretag
och kunder delas in i diverse kategorier och det som ska gora delas in i olika amnes- eller
malomraden.

En annan indelning som gors och tas for given utifran tanken om linjar tid ar att dela upp
verksamheter i att gora (tillhandahalla), att utveckla nagot nytt, att vidareutveckla det befintliga eller
att enbart underhalla det som redan finns.

All verksamhets- och it-utveckling handlar om att nagot ska fordndras eller férnyas. Under en langre
tid har det ansetts vara mest effektivt att skilja utvecklingsarbetet fran ordinarie verksamhet och
bedriva arbetet i projektform utifran ett linjart tankande. Utvecklingsprojekten bidrar till att férnya
och forflytta verksamheten framat, fran tillstand x till y under en métbar tidsperiod. Da arbetet sker
separat fran ovrig verksamhet i tid och rum, gar resultatet att mata och darmed ses arbetet som en
legitim kostnad — en investering.

Vidareutveckling av det befintliga rdknas daremot inte som utveckling och bokférs inte heller som
investering. Vidareutveckling av det befintliga, som sker i den ordinarie verksamheten, ar
svarmatbart eftersom arbetet inte sker separat fran ordniarie verksamhet. Da vardet av
utvecklingsinsatsen inte gar att mata utifran ett tidsperspektiv (att nagot blivit battre fran tidpunkt x
till y) blir det svart att bedéma om kostnaden har varit befogad, det vill saga legitim.
Underhallsarbete vardesatts an mindre an vidareutveckling — underhall handlar ju bara om att
vidmakthalla det som &r, dvs inget nytt matbart virde har skapats under en given tidsperiod.

Vidareutvecklings- och underhallsarbete utfors fran ett cirkulart tidsperspektiv snarare an ett linjart.
Sadant arbete handlar om att skapa hallbarhet i det som redan finns, oavett bérjan eller slut. Arbetet
syftar till att undvika organisatoriska och samhalleliga kostnader. Behovet av och arbetet med att
vidareutveckla och underhalla det som &r, syns séllan i organisationers styrning eller uppféjning —
forutom kanske som en kostnadspost som arligen ska minska i forhallande till utvecklingskostnaden.
Detta trots att I6pande vidareutveckling- och underhallsarbete ar en férutsattning for att
organisationernas samhallsuppdrag ska kunna utféras utan avbrott nar omvarldsbetingelserna
standigt andras.

Resultatet av den har uppdelningen och prioriteringen ser vi idag nar nyhetsrapporteringen alltmer
kommit att handla om underhallsskulden néar det géller vattenférsorjning, vagar och jarnvagar
etcetera.

Att successivt anpassa och fornya det som &r, utifran ett cirkulart tidsperspektiv skapar hallbarhet
och effektivitet utifran anvdandarnytta. Anpassningsformaga kraver kunskap om det som redan ar, om
det lokala och om enskildheter. For att fanga, synliggéra och vardeséatta den kunskapen kréavs en
annan slags kunskapstyrning an den centralt utformade.

Allt for lange har formagan till anpassning setts som nagot negativt och passivt, men nar det
verkligen géller att handla, i synnerhet vid kris och kaos, da ar det just god anpassningsféormaga till
dndrade villkor som behovs, vilket ocksa organisationsforskaren Susanna Alexius forskning visar.8

Och det ar just myndighetens anpassningsférmaga som Polismyndigheten vill férbattra med sin nya
styrning och syn pa kunskap. Myndigheten har insett att den information som behover delas och
floda inom och utanfor organisationen for att skapa agerbar kunskap, har och nu, inte kan styras

8 Pragmatisk byrakrati, Susanna Alexius. Effektivstyrnings webbinarium den 23 april oktober 2024.
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centralt och formedlas top-down i hierarkin. ”Nar alla har ett battre informationslage har man béttre
forutsattningar att 16sa sin uppgift”, menar Johan Olsson, chef for polisens Nationella operativa
avdelning.?

Styrning och ledning bor fa en ny betydelse

Nar politiken, organisations- och ekonomistyrningen utgar fran ett linjart tidsperspektiv hamnar den
kunskap som forvarvas med ett cirkulart tidsperspektiv i bakgrunden. Den kunskap som har
utvecklats i vardagen utifran verkliga behov, som har bidragit till meningsfullhet och valmaende har
trangts undan och anvants i mycket begransad skala i samhalls- och organisationsutvecklingen.
Kunskap om det som ar meningsfullt och om det som ar praktisk anvandbar kunskap, har och nu, far
inte plats i det linjara utvecklingstankande som ar grunden fér den centrala kunskapsstyrningen.

For att kunna hantera verkliga, standigt foranderliga villkor fér invanare och foretag, behover
politiken och offentliga organisationer darfor fundera pa vilken slags kunskap som organisering av
arbetet ska vila pa. Ar det rimligt att fortsitta lagga allt mer resurser pa att skapa ”samstammig”
evidensbaserad kunskap som underlag for centralstyrning nar den bortser fran stora delar av en
verklighet som &r i standig forandring?° Ar det rimligt att bortse fran praktikernas vardagligt
upparbetade kunskap om verkliga problem och behov?

Organisationsforskare behdéver fundera pa om de begrepp de anvander for att beskriva verkligheten
ar anvandbara i praktiken. Oavsett forskningsdisciplin (foretagsekonomi, statskunskap, sociologi,
pedagogik etc.) anvander forskare till synes oreflekterat begrepp som organisation, struktur, kultur,
ledarskap, chefsskap, och medarbetarskap utan att ifragasatta om de ar relevanta begrepp for att fa
en verksamhet att fungera val. Omdefinitioner av begreppens inneboérd sker ofta, vilket sallan hjalper
praktiken — snarare tvartom. Det leder till en jakt pa den optimala organisationen, den optimala
styrningen och det optimala ledarskapet — fast nagot sadant inte kan nas i en foranderlig verklighet.

Skolverkets nuvarade generaldirektor, Joakim Malmstrom, forklarade i ovan citerade artikel att
myndighetens spretiga rad beror pa att myndigheten lidit brist pa samordning och att den har
sonderfalliti fem-sex “helt olika myndigheter” dar var och en inom sitt omrade har velat gora bra
saker — utan att samordna sig. Han forklarar att det inte har funnits en gemensam bild av vilken slags
nytta verkets medarbetare ska astadkomma i skolvasendet.

Men Skolverkets forra GD, Peter Fredriksson, uttryckte att hans chefskap inte handlade om att bara
fladdra om kring. ”Nej hellre da skapa tydliga ramar och strukturer att halla fast vid och forfina och
foradla dem. Det tror jag ar en framgangsfaktor! uttrycker han 2017 i en tidningsartikel”.!

Kanske &r det sa som Erik Nilsson, utbildningsdirektor i Jonkoépings kommun, tidigare bland annat
statssekreterare, uttryckt i dagarna : “Inga system i varlden kan ersatta chefer som kan sin
verksamhet och som kan ’ldsa’ sin organisation. Féradlingsvardet i styrningen handlar om att kliva
fram och dra ut det gottaste av all sin kunskap och erfarenhet for att satta verksamhetens fokus pa
ratt saker”.1?

9SVD 2024-11-20. Fler utredningar om skjutningar kan klaras upp.

10 Se till exempel Statskontoret (2024). Annu férre, &nnu stérre — Utvecklingen av myndigheternas storlek och
forvaltningens struktur 2011-2023.

1 Intervju med Peter Fredriksson i Svenska dagbladet 12 november 2017.

12 |nlagg Facebook den 13 april 2024.
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Att styra handlar alltsa inte om att ledaren ska framja "ratt” kultur eller skapa “ratt” struktur. Det
handlar om att se till att de som arbetar i verksamheten ar val fortrogen med verksamhetens syfte
och att den information som flédar genom organisationen nar dem som kan agera pa informationen.
Ledarskap handlar om att kontinuerligt skaffa sig god och aktuell kinnedom om de
kompetensbdrande enheter och relationer som ar nédvandiga for att syftet med verksamheten ska
kunna utféras utan avbrott. Att se till s3 att organisationens arbete |I6pande anpassas till andrade
villkor utifran syftet med verksamheten.

Vil fungerande kulturer och strukturer kan inte beordras eller organiseras fram centralt. De utvecklas
nar praktikernas standigt foranderliga kunskap om verkliga forhallanden anvands lokalt i vardagen.
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