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1980-talet

1980-talet

De megatrender som kommunerna utsatts for under de senaste 40 dren har
bdde ifragasatts och Oversatts till de lokala omstindigheterna pa méanga olika
sitt. Detta gor det intressant att stilla frigan; vart &r kommunerna — i Sverige
och i andra linder — pé vig nu'? Vi soker svar genom att forst titta pd histo-
rien — sirskilt det som har kallats New Public Management (NPM). Nir det
ir gjort betraktar vi det som kallas granskningssamhiillet i Sverige, och Audit
Soczetyi UK. Till slut tar vi oss friheter och levererar vad vi tycker dr goda rad
till praktikerna som, enligt vér asikt, i framtiden kommer att fungera i det som
kallas for hybridorganisationer.

Bolagisering

Under 1980-talet stilldes den svenska offentliga sektorn vid skampalen. Sek-
torn anklagades for otidsenliga metoder (Brorstrom 1986), délig reaktions-
tormaga (Solli 1988) och pd det hela taget for att vara ineffektiv. Pa den
politiska arenan talade man om en legitimitetskris, och pa férvaltningsarenan
pratade man om identitetskrisen (Czarniawska-Joerges 1992).

Detta var inte ndgot unikt for Sverige; tvirtom. Man kan hivda att Sverige
skaffade sig krisen for att folja det globala modet. Borjan till detta bor man
kanske leta efter i USA under Reagans regeringstid och hans s kallade Grace
kommission (1984). Si sammanfattade Downs och Larkey férutsittningarna
tor denna:

(...) 1) att den privata sektorn dr langt mer effektiv dn den offentlign
sektorn och att ddr lngras all management-visdom, 2) att de offentlign
och privata sektorverna dr tillvickligt lika for att man dvamatiskt skall
kunna forindra den forva med hjialp av tekniker importerade fran den
senare, och 3) att gamln reformanstringningar bar lite att liva dagens
reformativer (1986: 219, var oversitining).

Idéerna anammades av Margaret Thatcher och si smaningom kom de till

1) Denna text ér delvis baserad pa en tidigare version som finns i Amna m f1 2013.
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Sverige. Efter “doden av den svenska modellen” (Laurin 1990) var det lige
att borja titta pa de nya modellerna — Nya Zealand, men kanske framfor allt
UK var inspirationskilla (Solli et al. 2005). Imitationsivern var s stark att
Christopher Hood, som har myntat uttrycket “New Public Management”
hivdade 1995 att Sverige intog de nya idéerna tidigare och djupare in alla
andra. Stdhlberg (1999) som jimforde svenska och finska kommuner gav
vinnartiteln till de senare, men det rader ingen tvekan om att 1990-talet inom
den svenska offentliga sektorn var betecknat av en jakt efter nya identiteter,
som skulle skilja sig frin de gamla (myndigheter som 6vervakare) och som tog
intryck av det privata niringslivet.

I den jakten klarade sig kommunerna ganska bra en stund: de gjordes fore-
tagslika, de bolagiserade en del, de spekulerade pd marknaden, de borjade an-
vinda samma sprik som niringslivet osv. Men snart uppstod komplikationer.
Hir dr ndgra avsnitt frin en studie av en Storstad och en Soteby fran denna
period (Czarniawska-Joerges 1992).

1 Soteby har man bestimt sig for att omvandla bostadsstiftelsen, industri-
stiftelsen och fastighetsforvaltningen till ett aktiebolag:

Grunden dr forandringen i offentliga sektorn dir bolagisering dr vil-
digt populir. Se’n dr det ocksa si att de tvi stiftelserna har inga egna
anstilldn utan de koper tjinster av kommunen, som vesulterar i en siadan
diversehandel div det dr vildigt svart att kunna fii fram ett rittvisande
resultat. Se’n trov man att det ska bli en storve effektivitet. Det forstar jay
inte viktigt (...) men jag hoppas att man lyckas med det. (s. 204-205)

Det var forstas forst och frimst forvaltningar med tydliga intikter och kost-
nader som ombildades till bolag. Just i sidana fall verkade det mycket enkelt,
inte minst dirfor att det fanns hjilp att fi frain Kommunforbundet:

Det dr mycket litt att bildwn ett akticbolag. Man kan gi och kopa ett facit
med standardstadgar (...) Men nu hav Kommunforbundet utarbetat en
mera utvecklad bolagsordning som giller just fastighetsforvaltning. Till
den hor nagot timligen nytt, som heter “Foveskrvifter till bolagsordnin-
gen” som kommunfullmiktige faottar beslut om. Kommunen blir ensam
agare och det betyder att de kan besluta att ha en full insyn i bolaget.
(5.206)
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“Bolagsordning” heter numera “dgardirektiv”, men svdrigheter och kom-
plikationer som Soteby var tvungen att l9sa blev inte en del av historian, utan
fortsitter dven idag. Forst fick de rad hur man skall “komma undan momsen
pa laglig vig” (Czarniawska-Joerges 1992) om man vintar med skapande
av bolaget till 1991, nir staten planerade genomfora en skattereform (det
gick inte sd bra med det heller). Juridiska komplikationer multiplicerades:
det var svdrt att hitta ett icke upptaget namn, att férena ensamma dgandet
med aktiebolagslagen (dven Kommunférbundet och SABO var tvungna att
indra sina rekommendationer), men dven losa den eviga gitan kopplade till
fastigheter: underhallet. Fastighetstekniker sa att kommunen dirfor borde ta
upp ett lan pd ndgra miljoner men underhallsbudgeten minskande fran ar till
ar, det var redan en viss kapitalforstoring. Men nu var det bolaget som var
ansvarigt for det: “Som bolag maste vi se till att fa in pengarna snabbt frin
kommunen. Frain kommunens sida kommer man naturligtvis att forsoka halla
inne med pengarna si linge som majligt” (s. 208).

En period av “tufta forhandlingar” och “lustiga affirer” foljde: kommunen
kopte och silde olika fastigheter — inte bara i Soteby. Attityderna var tvety-
diga. Vissa var entusiastiska och vilkomnade niringslivsmodeller: nu blir det
ett riktigt beloningssystem, motivation kommer att 6ka. Kritiker visade pa
en galopperande 6kning av pappersarbete, konflikter med facken, sirade an-
stillda som behévde omforhandla sina 1oner och det 16jliga i att kommunalridd
som forr kom till métena i triaskor och triningstrja hade pa bolagsstyrelse-
moten kostym och slips.

Storstaden hade storre problem. Ett beslut att skaffa sig ett centralkontor
i en bank for att fa en samordnad likviditetshantering (“Alla stora koncerner
har sidana system”, s. 213) hade foljande konsekvenser: televerket kopplade
forst systemet till fel hus; nir detta var dtgirdat blev det fel pi telefonlednin-
gen och kontakter mellan datacentralerna. Nir det tekniska var avklarat ville
dock inte ett av de storsta bolagen gd med:

De ville inte tillhora den kommunaln sumpen. De dr mer nivingslivs-
inviktade dn nivingslivet sjilvt. Och det v ganska komiskt att modern
i koncern Stovstad har si lite att siga till (...) Politikerna som sitter i
bolagens styrelser byter dsikter sa fort de gar fran fullmiktige till bolags-
styrelsen. (s. 216)

I Czarniawska-Joerges 1992 redovisades foljande slutsatser som kan vara rele-
vanta dven idag:
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e Imitation av niringslivet dr ofta mekaniskt, utan 6versittning till behov av
“bolag helt i samhillets tjinst och ledband”, som nagon av de intervjuade
uttryckte det.

¢ Bolagisering resulterade i en forvirrad (organisatorisk) identitet; forvirrin-
gen har inte férsvunnit, eftersom det dr en oundviklig del av hybridisering, en
pigdende process till vilken vi skall dterkomma i slutavsnittet.

¢ Bolagisering ledde inte till férenkling av verksamheten, varken dess produk-
tiva eller dess finansiella del. Kommunala bolag maste leva enligt en dubbel
uppsittning principer, nagra av dem motsigande. Marknaden verkar vara den
legitima l6sningen pa 2010-talet. Anda heter den verkliga drommen hos alla
marknadens aktorer Monopol. I praktiken handlar det naturligtvis for de flesta
om att 6verleva. Niringslivets bolag miste tillverka produkter och tjinster for
att kunna 6verleva. For de kommunala bolagen giller motsatsen: det giller
att 6verleva for att kunna producera tjinster.

Konkurrens

En oklarhet gillande de kommunala bolagens status dr applicerbarheten av
Lagen om Offentlig Upphandling (LOU) som introducerades i Sverige 1994.
LOU maste ses som en motor i konkurrensutsittningen av offentlig sektor
och fortjanar en vers for sig sjilv. LOU ir en stor sak, det upphandlas for flera
hundra miljarder varje dr (ingen vet riktigt hur mycket det ror sig om — men
mycket dr det). Nu ar LOU inte bara stort utan ocksd omdebatterat.

I slutet av 1990-talet studerades forvaltningen i och av tre huvudstider i
Europa: Warszawa, Stockholm och Rom (Czarniawska 2002). Alla tre lin-
derna hade 1994 kommit med en lokal version av LOU. Studien visade att
LOU ledde till en omvandling av gamla problem till nya.

I Warszawa hade privatisering, bolagisering och “marknadisering” av of-
fentlig sektor bara positiva konnotationer: alla var signaler frin den nya poli-
tiska regimen. Kommunens politiker och anstillda hade till och med hjilp fran
Bryssel, t ex frin European Investment Bank (EIB). Allt gick enligt reglerna,
men nir upphandlingarna var klara var langt ifrin alla nojda. Forlorarna
gjorde samma som de hade lirt sig gora under den socialistiska regimen:
kontaktade staten. Departementsradet stillde sig pd deras sida och involverade
media i processen. Det nya fullmiktige annullerade kontraktet och lovade en
ny offentlig upphandling. Vinnaren i den forsta omgéingen hotade att g4 till
domstolen. Den nya metrolinjen 6ppnade utan biljettkontrollsystem (vilket
var objektet for upphandlingen).

8
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I Rom gillde de mest komplicerade upphandlingarna ocksa en trafikfraga,
men hir handlade det om de nya superspirvagnarna. Aterigen, den nya linjen
Oppnades med gamla sparvagnar. Den regionala forvaltningsdomstolen an-
nullerade den genomférda upphandlingen. Intervjupersoner kommenterade
bittert att pengarna som forr gick till mutor numera gick till advokatarvoden,
med samma resultat.

Ett annat typiskt problem var leverantorer som kom med laga priser utan
konkurrens. Sirskilt i byggbranschen visade det sig snart att de kunde dstad-
komma det pd tvd sitt: att anstilla (billig) invandrararbetskraft och att borja
bygget pd ett stille for att sedan borja pd ett nytt utan att gora det forra fir-
digt, osv.

I Stockholm fanns inte “gamla problem” av denna typ, men det fanns
ett gammalt, eller kanske evigt, dilemma: billigt eller bra? pengar eller
kvalitet? Stadstjinsteminnen och -kvinnorna var mycket pragmatiska och
helt bestimda pé att “om du fokuserar pd pengar gir kvaliteten ut genom
fonstret” (Czarniawska 1999: 148). Samtidigt skickade advokaten Thorulf
Arwidson en insindare till Goteborgs-Posten som publicerades med rubriken
“Ineftektiv offentlig upphandling” (GP 1999-05-03). Dir hivdade han att
“Sverige skulle spara in 20-25 miljarder per ar genom en effektiv och lojal
upphandling” och citerade exempel, framfor allt frin statliga bolag, som for-
svarade sig frin LOU (Telia).

Den offentliga debatten i slutet av 1990-talet kan utgora ytterligare en
illustration av problematiken. Den 22 maj 1999 publicerade Alf Isemo och
Peder Svensson en artikel i GP med sentensen och rubriken “Sa slosas skat-
tepengar bort. Kommunala bolag och forvaltningar struntar i att folja lagen”.
Journalisterna hivdade att “mellan 1994 och 1997 ansags upphandlingslagen
ha sparat in drygt tre miljarder kronor till offentliga sektorn”. Det ir oklart
hur detta beriknades. Ingen nimnde heller det som dterkommer i debatten:
att kostnader och kvalitet sillan gir ihop. Artikeln inneholl ocksa en lista 6ver
torklaringar som kommunala tjinstemin gav for att de inte foljt LOU:

— Vi hade ett gammalt ramavtal med honom och tyckte inte vi behévde gora
nigon ny upphandling. Fastin det rorde sig om flera miljoner.

— Vi hade naturligtvis tinkt gora en regelritt upphandling, men det var
alldeles for ont om tid.

— Vi hade dnd4 inte kunnat vilja ndgon annan konsult. Han kinde ju till
frigan sedan tidigare.
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— Vi tycker inte det dr ndgon idé att annonsera i EU-omrddet, fastidn vi borde
nir vi 6verskrider de troskelvirden som giller. Det dr ingen fran utlandet
som ligger in ett anbud i alla fall.

— Vi har ramavtal med tvé konsulter som vi tycker dr bra. Dem anvinder vi
oss alltid av. Det idr ingen idé att forhora sig hos fler. Sa har vi gjort i manga
fall.

— Det forsta jobbet vi bestillde av konsulten var inte s dyrt att vi behovde
upphandla det. Sedan har det blivit mer, men det visste vi ju inte frin
borjan. Vi hamnade lite 1 hinderna pa konsulten.

— Vitog en fore detta politiker /tjinsteman som vi kinner, utan upphandling,
dérfor att vi vet att han kan jobbet. (GP 1999-05-22,5.5)

Tva kommentarer till denna lista. For det forsta, &ven om journalisterna hiv-
dade att “struntande i lagen” sker i alla omriden gillde alla exempel an-
vindning av konsulter (i flera andra EU linder var konsultverksamhet inte
under LOU-lagen; EU-direktivet limnade ganska mycket tolkningsutrymme
it medlemslinderna). “Overanvindning” av konsulter verkar vara ett gener-
cllt problem i offentlig sektor (se t ex Aartojirvis, 2012, rapport om anvin-
dning av konsulttjinster i Vistra Gotalandsregionen: 445 miljoner kronor
varav 345 direkta och 100 avseende konsultnira tjinster). For det andra kinns
argumenten igen fran intervjuerna (av de som upphandlade). Formuleras ut-
sagorna mindre forlojligande later de faktiskt mycket pragmatiska och 6ver-
tygande.

Kritikerna menar att regelverket knappast frimjar effektiv upphandling,
snarare tvirtom. Juridikprofessorn Christina Ramberg ir en bestimd mot-
standare till LOU i dess nuvarande form. Efter en intervju med henne listade
BOFAST “de tio storsta LOU-problemen”:

1. Risken for 6verprovning leder till att upphandlarna tinker mer pd att siker-
stilla att upphandlingen inte 6verklagas dn att resultatet blir sd bra som
mojligt. Manga upphandlare viljer dd i stillet de ”sikra alternativen”.

2. Overprovningarna kan ta si ling tid att kommunen/bostadsbolaget stir
utan kontrakt. Bolaget kan dd hamna i en situation dir bolaget handlar fel
oavsett hur det gor.

3. Overprovningsprocesserna tar ling tid — men hur ling tid varierar stort
mellan olika domstolar. Risken for linga processer medfor att leverantor-

10
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erna maste binda anbuden under ling tid — och for att ta hojd for detta kan
priserna behéva sittas hogre.

4. Praxis pd upphandlingsomridet spretar, samma friga bedéms olika av
olika kammarritter och forvaltningsritter, ibland dven av samma domstol.
Det forstirker risken att upphandlaren viljer sikra alternativ, liksom risken
tor ”onodiga” overklaganden.

5. Det kan vara svirt att forena samhillsmdl som miljohidnsyn och sociala
hinsyn med affirsmissighet.

6. Regelverket uppfattas ofta som komplicerat och 6verreglerat. Det skapar
en dngslan att gora fel och forskjuter fokus fran affirsmissighet till lagtill-
limpning.

7. Manga leverantorer tycker att det idr besvirligt och kostsamt att delta i of-
tentliga upphandlingar, p& grund av de minga kraven och mingden intyg och
dokumentation som kan efterfragas.

8. Upphandlarna anser att beloppsgrinsen tor direktupphandling ir for lig.
Mainga stora kommuner kan inte tillimpa direktupphandling alls, inte ens for
vad man tycker dr smakop eftersom de ska liggas ihop med samtliga inkop av
samma slag under dret.

9. Vid stora upphandlingar finns en risk att leverantérer som inte fir niagot
kontrakt slis ut — vilket kan ge simre konkurrens vid nista upphandling.

10. Bidde upphandlare och leverantorer tycker att det dr en stor brist att det
oftast inte dr tillitet att férhandla vid LOU-upphandlingar. (Helene Ahlberg,
BOFAST, 2011-11-01)

Foreslagna dtgirder hade framfor allt juridisk karaktir: dndrade lagar eller
tolkningar av de existerande lagarna. Men effekterna skulle vara ekonomiska:
samma Christina Ramberg tillsammans med det ddvarande kommunalridet
frin Malmo Ilmar Reepalu (2013) skrev en artikel dir de péstod att ett av-
skaffande av LOU skulle kunna ge en besparing pé cirka 30 miljarder kronor
per dr for offentlig sektor. Forfattarna skrev att ”Vinsten varierar naturligtvis
frin upphandling till upphandling men genomsnittsvirdet ligger sa hogt som
20-25 procent av virdet, nir priset i den formella upphandlingen jimfors
med priset hos en slumpmissigt vald leverantér” (Molander 2009). Det skulle
motsvara en vinst pd 100 miljarder per &r. I SOU 2011:73 nimns 2,5 procent
vilket antagligen skulle handla om 10-15 miljarder per ér.

11
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LOU kanske dr en l6nsam affir men i sitt slutbetinkande konstaterade
Upphandlingsutredningen (SOU 2013) att ett patagligt problem med LOU
ir att uppfoljningen av det upphandlade har klara brister. Ett annat problem
ir att det finns en bristfillig koppling mellan pris och kvalitet. Det mdste vara
sdrskilt besvirligt att precisera det i en upphandling av nagot sd sammansatt
och mangsidigt som omsorg! I en timligen ny studie visar (Tobias Johans-
son et. al. 2014) att just konkurrens 6kar transaktionskostnaderna och att
komplex verksamhet inte lter sig styras via kontrakt. Ndmnda brister anges
som en viktig forklaring till de skandaler som kommer fram dd och da. Dessa
problem ir inte specifikt svenska. Precis detsamma har setts i linder som Aus-
tralien, som var mycket tidiga och radikala nir det giller konkurrensutsittning
av offentlig verksamhet (Solli m. fl. 2005). Energin liggs pa upphandlingen
sedan tar orken litt slut. LOU kan mojligen var bra tinkt men fungerar inte
lika bra.

12
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Granskningssamhallet

Om Thatcher och Reagan tillskrivs uppfinnandet av NPM kan med fog Blair-
regimen fi kli skott for idén om jimforelsetal, medborgarinflytande och inte
minst granskning. Best Value blev ett nyckelord och Audit Commission en
annan populir skapelse frin hans period vid makten (Solli 2004).

Michael Power borjade sin kinda bok The Audit Society: Rituals of Veri-
Sfication (1997) med erkinnandet att efter fyra dr av studier i finansrevision
undrade han vilket syfte denna praktik tjinar. Tekniken sig den forne natur-
vetaren som oprecis och rd, som for det mesta resulterade i byrdkratiska
papper som inte kunde betraktas som bevis for nigot. Men redan 1994 upp-
tickte han en “audit explosion” i UK. Dirfor borjade undra over dess orsa-
ker, sirskilt att det blev klart att “explosionen” inte bara begrinsades till UK.

Antropologin dir bland andra Mary Douglas blir nyttiga i sitt papekade
att redovisning och redogorelser hor till rationalitetsideologin. Samma ide-
ologi antar dock att sidana redogorelser granskas bara i situationer av tvekan,
konflikt, misstinksamhet och hot. Det beror bland annat pa faktum att gransk-
ningen kostar mycket i termer av tid, arbete och pengar, och dirfor gors det
vanligtvis bara i extrema fall.

Accordingly, auditing can be vegarved as o technology of mistrust (...) in
which independent “outsiders” must be summoned to vestore that trust.
Expert auditing invests heavily in the image of restoving credibility, a
strategy designed to reproduce trust in its efficacy and thereby sustain de-
mand. Of course the audit society is one which must disguise this “regress
of mistrust”, a vegvess which vequives that the pevformances of auditors
are themselves subjected to andit but which cannot in practical terms be
infinite and must therefore tevminate in further acts of trust. The audit
society is therefore one that trusts auditors before operatives (...) and
values the symbolic capital of their perceived independence as much
as any technical expertise that they may possess (Power 1994:301, var
kursivering)

13
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Hade UK p4 sena 1980-talet blivit ett land ddr man inte lingre vigade ha
tortroende for de andra, eller ens till sjilva systemet (Beck 2000)? Powers
svar var att den exploderande revisionen var ett resultat av en indring i atti-
tyder till tidigare sitt att l6sa problem, inte av en plotslig brist pd fortroende.
De gamla metoderna att styra offentlig sektor dog inte lingre.

En viktig aspekt av “revisionsexplosion” var dess inforande i UK:s of-
fentliga sektor och sedan i resten av Europa, Australien och Nya Zealand.
Den finansiella revisionsmodellen var en del av det, inte minst dirfor att den
verkade 16sa en spinning orsakad av offentliga sektorns hirmande av nirings-
livet. Bolagisering, som beskriven ovan, betydde forlorandet av kontroll,
vilkens utoévande var statens och kommunernas plikt. Enligt Power “audit
is the shadow of hierarchy which saves the appearance of central control”
(1994: 302). Och dven om det deklarerade syftet av revisionen var kontroll
av finanser post factum blev det, i offentlig sektor snart klart att revisionen
sitter kriterier tor den framtida verksamheten.

Somliga kritiker papekade att revisionsexplosionen betydde mer 6ver-
vakning, men enligt Power dr det tvirtom. Den signalerar att overvakningen
och direkt styrning inte lingre dr mojligt — inte bara dirfor att offentlig sek-
tor har bolagiserats och dirfor decentraliserats, men dérfor att verksamheten
i den globala ekonomin har blivit for komplex foér nidgon att styra. Ritualer
miste ersitta faktisk kontroll av produktionsprocesser och deras produkter.

Som Power péapekade hade den finansiella revisionen aldrig nagra ambi-
tioner att granska produktionen och dess effekter. Den blev attraktiv just pa
grund av sin abstrakta karaktir, vilket betydde att den kunde anvindas i alla
mojliga ssmmanhang. Power avslutade sin uppsats 1994 med en grym dom:

“In terms of democratic aspivations, andits ave in fact a dead end of
accountability, a process which terminates in the necessity of trusting
experts rather than providing a basis for vational public deliberation”
(ss. 306-307).

Det dr inte revisionens rituella karaktir som kan bli ett problem for den
offentliga verksamheten: det moderna samhillet ir lika beroende av sina
moderna ritualer som alla tidigare samhillen. Det besvirliga ligger redan
i forhillandet att att revisionen “bara” skall granska den ekonomiska situ-
ationen pa ett neutralt sitt, dvs. utan att paverka politiska eller organisato-
riska malsittningar. Sjilvfallet 4r den sokta neutraliteten och objektiviteten
lika omojligt didr som pa andra hall. Offentliga organisationer maste anpassas

14
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for att revisionen skall fungera. Objektivt utvirderade utifrin dess finansiella
aspekt kommer de att se annorlunda ut 4n om de utvirderas utifran kvalitets-
och miluppfyllelse. Medan konflikten mellan produktivitet och kvalitet ir
kind i niringslivet, kan inte (eller atminstone bor inte) den offentliga sek-
torn losa konflikten mellan kostnader, produktivitet och kvalitet genom att
manipulation av de tvd sista. Men revisionens krav betyder att “the efficiency
and effectiveness of organizations is not so much verified as constructed
around the audit process itself” (Power 1997:51).

Man kan ocksd prata om “a shift from the welfare state to the regulatory
or evaluative state” (Power 1997:52) — orsakad av faktumet att traditio-
nella, hierarkiska och direkta kontrollmetoder tycktes vara illa anpassande till
nya tider. Till och med olika “kvalitetsutvirderingar” ir faktiskt revisions-
tekniker, som inte har med kvaliteten att géra. Det ir sjilva kontrollproces-
sen som granskas: “[a]udit can provide assurance that the system works well
even when substantive performance is poor” (Power 1997: 60).

Risk management av allt

Riskhantering (visk management) ir ett barn av granskningssamhiillet, och
ett syskon till finansrevision. I och for sig finns det de som hivdar att riskhan-
tering utvecklades i 1950-talets rymdprogram som anvinde sannolikhets-
analyser for sikerhetsbedomningar (Eriksson-Zetterquist 2007). Samtidigt
borjade foretagen berikna sannolikheten av sidana risker som forsikrings-
bedrigerier och patentstolder, och en ny position skapades i foretaget:
torsikringskopare. De sysslade med att fa avtal med forsikringsbolagen, som
sd sminingom fick mer och mer uppgitter och omvandlades till insurance
managers. 1 boken The Risk Management of Everything (2004) hivdade
Michael Power att riskhantering precis spred sig i sparen av finansrevisio-
nens utbredning. Aterigen var det de kulturella krav for kontroll, ansvars-
skyldighet och ansvarstillskrivning som ledde till spridningen.

Powers exempel var framfor allt operational risk som EUs kommittee
Basel II introducerade som obligatorisk for alla EU bankerna (Czarniawska
2012). Aven om begreppet fanns redan pa bérjan av 1990-talet kopplar,
manga banktjinstemin det till Baring Banks kollaps 1995. Basel II defini-
erade operationell risk som risken for forlusten orsakade av otillrickliga eller
misslyckade interna processer, minniskor och system, eller frin externa hin-
delser. Det ir kanske inte sa 6verraskande att sidana risker kan uppskattas;
mer Overraskande dr att de kan beriknas, eller ocksa att det antas. Inte bara
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det: den nyaste vigen bestdr av konstruerandet av “riskkartor”, dir det finns
roda (hog risk), gula (medelstor risk) och grona (sikra) omraden. Nir Chris-
tina Cooper visade en sidan karta av direktoren av ett privat fingelse i UK
torsikrade han henne att “nu har han kontroll 6ver det hela” (Cooper och
Taylor 2005). Direktoren ifriga kan vara ironisk — men det ir inte sikert.

Riskhantering dr som revision — ett forsok att hantera det ohanterbara
(Power 2004 ):

On the one hand there is o functional and political need to maintain
myths of control and manageability, because this is what various in-
terested constituencies and stakeholders seem to demand. Risks must be
made auditable and governable.

On the other hand, there is o consistent stream of failuves, scandals and
disasters which challenge and threaten ovganisations, suggesting o world
which is out of control and where fuilure may be endemic, and in which
the organisational interdependencies ave so intricate that no single locus
of control has a grasp of them (2004:10).

Fallet “operationell risk” dr ocksd intressant eftersom finansrevisionen kom
till 6vriga ledningsarenor, hir dr det ledningen (“management”) som sidan
som kom till bankerna. Det dr forstds fullt mojligt att berikna marknads-
risker, kreditrisker osv; men operationell risk verkar komma fran en absurd
dikt av Lewis Carroll (The Hunting of Snark; Czarniawska 2012). Populdra
samhillsvetenskapliga texter sidana som Becks Risksambiillet (2000) sprider
idén att det dr just nu, i det moderna samhillet, som riskerna har blivit stora
och maste hanteras (samtidigt att de kan hanteras).

Kritiska roster i UK benimnde olika dtgirder av regeringen som syftar
pé riskhantering for “organiserad paranoia” (Power 2004: 19). Sjilv tyckte
Power att riskhantering var pa vig att bli huvudmekanism for den interna
kontrollen. Och dven om uppskattningen av operationell risk dr en mycket
arbitrir “teknik”, dr det helt mojligt att en gemensam uppskattning kan vara
helt korrekt. Problemet ligger framfor allt i hindelser med stora effekter men
med lagt probabilitet (bigh impact low probability), sidana som agerandet
av Nick Leeson (han som spekulerade bort en del pengar frin Barings Bank
1995) eller mutor i Goteborg (Amnd m fl. 2013). Men en karta med roda,

2) Det ir viktigt att pipeka att varken hir eller nigonstans i den text anvinds ordet ”mode”
som negativt. Politiker, tjinstemin och forskare f6ljer moden — eller motsitter sig dem, vilket
ocksd dr ett sitt att reagera pd modet (Czarniawska och Panozzo 2008).
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gula och grona filt har en lugnande effekt, en kinsla av kontroll 6ver situ-
ationen. Power kallar det for “kontrollmyt”, men det idr snarare ytterligare
en modern ritual.

Power konkluderade att riskhantering ir ett ledningsmode? (utan tve-
kan), men sidger ocksa att moden maste forklaras. Varfor just detta, just nu?
For honom ir det en fortsittning av kontroll och ansvarighetsambitioner
(accountability) vars borjan var just revisionsexplosion. Dessa i sin tur kom-
mer frin den 6kande individualiseringen, och hot om rittstvister. Denna
torklaring giller kanske mer UK dn Sverige, men det finns en forklaring som
giller bdda. Rittstvister har blivit mer frekventa i UK eftersom UK hirmar
USA. Revision och riskhantering blev populira i Sverige eftersom vir of-
fentliga sektor till stor del inspireras av UK. Men det stimmer att kravet for
transparens, som stills framfor allt av media, orsakar ridsla och sokande efter
skydd och forsvar.
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Hybridisering och 6kande komplexitet

Samtidigt som det hors stindiga klagomal att bolagisering av myndigheter
osv slutar med att det dr oklart vilka regler som giller dr det ingen tvekan
om att hybridisering av organisatoriska former expanderar — bade till antal
och formvariation. For att citera Utrikesdepartement: “Pa vig till en inre
marknadsakt — att skapa en verkligt konkurrenskraftig social marknadseko-
nomi”. Det ir inte bara bolagisering: det finns PPP:ar (public-private part-
nership) och en generell mix, men som gar framfor allt frin niringslivet
till offentlig sektor (till skillnad frain 1960- och 1970-talet). Hybridisering
betyder ocksd att tjinstemin och politiker fortfarande anvinder sig av intet-
sigande byrdkratiska formuleringar, men dven av det man kan tro ir nirings-
livets pep-talk floskler.

Nimnder och bolag betrider den forridiska grinsen mellan pragmatism
(sunt fornuft som tilliter dem att utféra jobbet) och regler. Felsteg hir kan
dock betyda tjinstefel, inte mutor och bestickning. En sak ir siker: de for-
ridiska grinserna kommer inte att forsvinna, hybridiseringen kommer att
fortsitta. Organisationsmedlemmarna — i savil offentlig sektor som i nirings-
livet — maste inse att osikerhet och tvetydighet dr oundvikliga ingredienser
i varje organisering. Pa denna front ir det inte mycket som ir nytt. Det ér
forhillanden som organisationsteoretiker som Niklas Luhmann (1998) och
James G. March (1979) hivdade for linge sedan. Men dven om det alltid
varit sd, dr det utan tvekan att i den globala ekonomin 6kar komplexiteten.

Forridiska grinser multipliceras: de infors av nya regler och lagar, men
upp-stir mycket ofta i sirskilda arenor, som t ex underhall och investeringar.
De finns dven mellan investering och konsumtion, och mellan driftkostnader
och investering. Kommunerna engagerar sig nimligen i “earnings manage-
ment” (Czarniawska et al. 2013). Det var inte okint forr, men har intensifi-
erats efter 1997.

Enligt Zygmunt Bauman (2012) blir det fler och fler sidana saker som
politiker fir ansvar for utan att ha kontroll eller paverkan 6ver dem. Flem-
ing & Zyglidopoulos (2008) har pekat pd ett samband mellan organisatorisk
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komplexitet och korruption. Ju kringligare och mer svarforstaelig en organ-
isation dr, desto littare dr det att komma undan med korrupta aktiviteter.
Det som de kallar for “den etiska distansen” okar, eftersom man inte lingre
kan se om och hur ens handlingar paverkar andra minniskor. Det blir littare
att skylla en oegentlighet pa ndgon annan eller pa “systemet” och dess obe-
griplighet. Dessutom okar gruppkinslan inom mindre grupper beroende pa
okad specialisering. Sammanfattningsvis kan man dock siga att Fleming och
Zyglidopoulos ir bide for pessimistiska (eskalering, osv) och for optimistiska
(koder och system). Det dr utan tvekan sd att den 6kande komplexiteten av
dagens organisationer skapar nya omstindigheter for olika slag av korruption.

Nya tiders byrakrati eller seende tillit?

Irvine Lapsley (2009) skriver om New Public Management i England, men
eftersom UK var och dr modell till manga reformer i den svenska oftentliga
sektorn kan man anta att hans kommentarer har relevans dven for Sverige.
Hans kritik giller framfor allt det fortsatta hirmandet av niringslivet i den
offentliga sektorn (sirskilt genom ett stindigt 6kande av management kon-
sulter), den “digitala revolutionen och e-government” som fér honom helt
enkelt kommer med fornyade former av 7ed tape, en oavbruten forankring
av “audit society” och, till en mindre grad, det nya modet av “risk manage-
ment” som for honom ir ett stort hinder fér entreprenad. Om gransknings-
samhillet sa han foljande:

The increasing reliance on aundit technologies has important implications
for policy makers, managers and citizens. Fundamentally, it is tempting
for policy makers to deploy audit as the technology to vegulate and con-
trol, by substitution of auditing expertise where the public sector environ-
ment does not create the kinds of yavdsticks of performance which markets
provide. This is o distinct part of the NPM armoury. It carvies with it
dangers — the unintended consequence of creating Power’s audit society.

The outcome of giving primacy to aundit in the process of transforming
public services may be the encouragement of o compliance culture, which
is demonstrated by o “tick box” mentality. For public service managers
they may find that their wovkers become move preoccupied with proce-
dures than with delivering quality services to citizens. This phenomenon
is very important but it also occupies a huge canvas, reflecting as it does
on the behaviour of society as a whole. (Lapsley 2009: 17)
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En reaktion som Lapsley formodligen skulle acceptera tog nyligen plats i
Danmark, dir regeringen initierat ett reformarbete kallat for Tillitsreformen
for att avbyrdkratisera det kommunala arbetet (Risberg 2012; Amna m fl.
2013). Bakgrunden ir att ménga drs detaljreglering och styrning frin statens
sida har orsakat ett missfortroende mellan stat och kommuner. Styrningen,
fram till nu, har varit fokuserad pd dokumentation av arbetet och sniva mal-
uppfyllanden nigot som har lett till att kommunala ledare, pa olika nivaer,
har fitt dgna mer tid it att dokumentera och rapportera sitt arbete dn att
faktiskt utova sitt yrke.

Problemet uppmirksammades 2007, da ett antal min i ledande still-
ningar skrev den vil citerade debattartikeln Tilgiv os — vi vidste ikke, hvad
vi gjorde (Hjortdal m. fl. 2007), dir forfattarna kritiserade det offentliga
styrningssystemet som de sjilva initierade i borjan av 1990-talet. Detta sys-
tem byggde pa kontrakt och maluppfyllelse enligt New Public Management
ideologin. Idén var att kontrakten bara skulle innehélla nigra fi mal som
skulle styra forhillandet mellan bestillare och utforare, men i verkligheten
fungerade inte dessa enkla styrmedel. Istillet borjade man infora fler och
fler mal, indikatorer, aktivitetskrav och olika utvecklingsprojekt, for att
gora styrinstrumenten si perfekta som mojligt. Det hela blev mer och mer
ooverskadligt och den 6vre ledningen i institutionerna var inte, férutom en
gidng om daret, lingre delaktiga nir verksamheten skulle rapporteras. Allt for
mycket dokumentation och rapportering himmade det faktiska verksamhets-
utovandet. Dessutom utvecklade det sig vid sidan om bestillare-utforare
kontrakten en rad andra kontrakt fér direktorer samt resultatlénekontrakt.
Floran av kontrakt blev ooverskidlig. Artikeln konkluderade att trots att
tanken bakom kontraktsstyrning var att minska byrdkrati och detaljstyrning
sd har modellen utvecklats till det motsatta, en 6kad byrakratisering och en
ooverskadlig detaljstyrning.

Tillitsreformen bygger pd den kritik och de idéer som har framforts i den
allminna debatten. Reformarbetet hade initierats av regeringen Fogh Ras-
mussen och regeringen Lokke Rasmussen. Den fortsitter under regeringen
Thorning-Schmidt frin oktober 2011. Fokus pa reformen skall vara tillit/
tortroende, ledning, professionalism och avbyrakratisering. Den offentliga
verksamheten skall vara orienterad mot att uppnd resultat istillet for att
uppfylla olika processkrav. Denna fokus pd resultat skall leda till ett storre
utrymme for professionellt och yrkesmissigt ansvar, moderna ledningsformer
och ett 6kat nytinkande.
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Ett led i reformen ir att kommunernas resultat skall mitas i forhillande till
kvaliteten pa deras arbete, med andra ord sa skall inte enbart de ekonomiska
resultaten riknas. For att kunna gora det sd kommer regeringen att utarbeta
nya former for styrningsdialog mellan stat och kommun.

Ekonomi- och inrikesminister Margrethe Vestager anvinder ofta begrep-
pet Seende tillid. 1 ett flertal tidningsartiklar och offentliga uttalanden har
hon klargjort att malet med tillitsreformen dr att frigora de offentligt an-
stillda fran onddiga arbetsuppgifter sa att de istillet kan utfora sina riktiga
arbetsuppgifter. Men hon “talar for det som man kan kalla *det seende for-
troendet’: En respekt for det professionella engagemanget och den kollegiala
enheten.” (citerad av Risberg 2012). Tillit istillet for kontroll — man skall ha
tortroende for den enskilde medarbetaren men idven respekt for personens
yrkeskunskap och skicklighet. For att uppnd det vill man introducera “en god
ckonomistyrning”, som enligt regeringsdokumentet betyder att:

Man skall planera i god tid. (...)

Man skall gora en detaljerad budgetering. (...)

Man skall ba en noggrann uppfoljning. (...)

Resultaten avy verksambeten och aktiviteterna shall utvirvderas i fovhal-
lande till tydlign mal for forvintad effekt.

Styrningsgrunder och processer skall vara tydligt definievade och
beskrivna. (Risbery 2012)

Utover ekonomistyrsystem sa vill man som ett led i att forbittra effektiviteten
och produktiviteten i den offentliga sektorn ligga okat fokus pd det offent-
liga ledarskapet, vilket ligger i linje med malet att minska processtyrningen.

Minga av Danmarks forskare, politiker, tjinstemin, medborgare och
niringslivsrepresentanter verkar vara “roérande ense”, skriver Risberg, om
att den offentliga verksamheten mdste styras annorlunda dn den har gjort
hitintills. Regeringens och ekonomi- och inrikesministerns reform har innu
inte genomforts sa det dr svarare att hitta dsikter och uttalanden om hur den
tas emot och dsikter om hur den fungerar. Och Risberg péipekar att:

Det dr oklart hur den nya malstyrningen skall goras. Flera voster har
gjorts horda som tviviar pa att malstyrningen kommer att minska byra-
kratin, man tviviar ocksi pa att den lokala fribeten kommer att oka,
snarave pekas pa en visk med likriktning av offentlign verksambeter over
regioner och kommuner.
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De flesta vister som har hovts verkar dock vara ense om att forandrvingar
maste genomforas, att den byrakratisering och kontroll som i day utivas
over offentliga ledare himmar verksambeterna.

“Seende tillit” liter som en mycket attraktiv fras, men det verkar fortfarande
oklart hur detta ska uppnis — eftersom de beskrivningar som finns later gan-
ska bekanta — och inte sirskilt revolutionerande. En och annan vill nog kalla
det sndmos, men det kan man inte veta nu.

Vad gora?

Om man kunde skicka rekommendationer till EU; skulle vi rekommendera
att de tar upp frigan om offentliga upphandlingar en géng till for att infora
ett kriterium som sitter priset mot kvalitet, istillet for bara priset. Kanske
ocksa en straffskala for leverantorer som manipulerar. Men vi héller oss till
den nationella och kommunala nivan.

Vi har i inledningen visat att Sverige med viss fortjusning imiterar UK.
D4 kan man pdpeka att det finns olika roster i debatten dven dir, och man
kanske bor lyssna pd fler av dem. Ett stort intresse vicktes av Baronessa
Onora O’Neill’s serie av BBC foreldsningar “On Trust” (2002). Till skillnad
fran Power har hon hivdat att “culture of trust” faktiskt har ersitts med
“culture of suspicion”. For henne, som for sociologer som Piotr Sztompka
(1999,/2007) och Zygmunt Bauman (2012) — och den danska regeringen
— dr det viktigt att dterbygga fortroendet som “grows out of active enquiry
rather than blind acceptance. In traditional relations of trust, active inquiry
was usually extended over time by talking and asking questions, by listen-
ing and seeing how well claims to know and undertakings to act held up
over time”. Hon har utvecklat sin idé av “intelligent accountability” senare
(O’Neill 2006), som John Roberts (2009) sammanfattade i relation till re-
dovisning och revision (hennes ursprungliga idé togs upp sirskilt 1 utbild-
ningssektorn i UK):

Accountability, in its intelligent form, is in a particular context. It is not
o mere showing or making visible of the self against a pre-determined set
of categories, but rather involves active enquiry — listening, asking ques-
tions and talking — throuwgh which the velevance or accuracy of indicators
can be understood in context. Whilst transparency must vely on peviodic
snapshots that capture performance at a moment of time, intelligent
accountability extends over time and thereby affords the opportunity to
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test commitments against outcomes in o way that makes manipulation
of performance less easy, and promotes understanding of the complex
interdependencies that underlie discrete indicators. It is typically a fice-
to-fixce encounter, vich with information, in which communication is less
easily stage-managed and rhetoric can be constantly compared to actual
practice (Roberts 2009: 966).

Aven Michael Power har utvecklat denna tanke i sin “intelligent risk manage-
ment”:

1. an intelligent rvisk management would not allow control systems, and
their advocates, to swamp managerial attention and independent criti-
cal imagination. Models and measures would be part of broader organ-
isational navratives of uncertainty. Risk talk and “safety imaginations”
will not necessarily involve the faddish risk description of everything.

2. a greater degree of disorganisation and ambiguity would be accept-
able in visk management processes than curvent initintives suggest. Risk
management would be characterised more by learning and experiment,
rather than rule-based processes. It would depend essentially on human
capacities to imagine alternative futurves to the present, rather than
quantitative ambitions to predict the future.

3. however, an intelligent visk management will not throw the baby out
with the bath water; not all process and internal control is bad. To the
extent that process represents the codification of accumulated wisdom,
it should be sustained subject to the possibility of constant challenge. For
managers, this requives an organisational capacity to question and criti-
cise the formal visk management system itself (2004: 95-96)

Alltsd ett sitt for organisering dir vi balanserar mellan fortroende och risk
med sirskild betoning pa det forstnimnda.
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